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En los ultimos anos, el crecimiento macroeconomico paso de ser expectativa a realidad concreta. 
Los anos de recesion parecian concluir y dar paso a un nuevo capitulo de crecimiento para nuestro 
pais. No obstante, las preguntas clave que se nos presenta a la hora de analizar este fenomeno son: 
iQue tipo de crecimiento estamos teniendo? iCuales son sus implicancias, consecuencias y principa- 
les desafios? 

Los informes y estudios, oficiales y no oficiales, grafican una realidad de extremos, de crecimien- 
to y acumulacion por un lado, de abandono y precariedad en el planteo de politicas, por el otro. La 
realidad social paraguaya da asi cuenta de desafios de larga data, cuya vigencia constituye uno de los 
principales obstaculos para el desarrollo integral de todos sus habitantes. Por ello, hablar de desigual- 
dad social y pobreza es sin duda referirse a un tema urgente, inminente, que marca presencia. 

Con animos de realizar un modesto aporte a las discusiones y debates actuales sobre este campo, 
la presente edition de la Revista Debate aborda como tematica la Desigualdad Social y Lucha contra 
la Pobreza, ofreciendo articulos que desde diferentes aristas y miras, analizan esta amplia tematica. 

En el primero de ellos, titulado "La Education Escolar ante los Hmites de la inequidad", Luis Ortiz 
nos plantea las contradicciones de un modelo educativo que expande sus fronteras para llegar a sec- 
tores excluidos y genera inusitadas expectativas en el rol de la education para salir de la pobreza, pero 
que a su vez enfrenta la indiferencia institucional a las desigualdades sociales vigentes en la sociedad 
paraguaya. 

Con el titulo "La desigualdad y el modelo de desarrollo inclusivo", Lila Molinier se vale de un anali- 
sis critico de la Encuesta Permanente de Hogares, a fin de replantear supuestos acerca de la aparente 
disminucion de la pobreza. La autora de cuenta de una mejora relativa en los niveles de ingreso de 
la poblacion mas pobre, que enfrenta como principal desafio: la continuidad de una estructura de 
ingreso concentradora en pocas manos e incapaz de distribuir bienes y recursos a los sectores menos 
favorecidos, la debil estructura de empleo para la demanda existente y la ineficiencia en las politicas 
sociales. 

En "Las politicas de salud publica como instrumento de combate a la desigualdad social", Ruben 
Gaete nos introduce el concepto de desigualdad social en salud (o inequidad), el cual refiere a condi- 
ciones socialmente injustas en la vida de las personas, y potencialmente evitables. Si bien la experien- 
cia paraguaya ha logrado mejorar sus indicadores en salud en la ultima decada, persisten notorias des- 
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igualdades sociales en materia de salud que requieren de forma urgente no solo un mejor desempeno 
del sistema de salud piibica, sino mayor atencion a las condiciones sociales en que viven las personas. 

Para este numero hemos optado por crear una section especial denominada "La Pobreza en De- 
bate". Este apartado nos presenta tres visiones actuates sobre la tematica, a proposito de las inter- 
pretaciones y reflexiones surgidas en torno a los ultimos datos sobre la pobreza en Paraguay (y su 
reduction), difundidos por la Direction General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC). Jose 
Carlos Rodriguez abre el debate en "La Discusion sobre las ultimas cifras de pobreza". Lo que en pri- 
mera instancia se presenta como una acelerada reduction de la pobreza y una disminucion de la 
desigualdad (sobre todo rural) en los resultados de la ultima Encuesta Permanente de Hogares, es 
interpretada en la lectura de Rodriguez como un complejo fenomeno que se mueve por entre las 
estructuras de la composition socioeconomica nacional, dando cuenta de trasformaciones en la rela- 
tion campo-ciudad que muchas veces las estadisticas no alcanzan a interpretar a cabalidad. Mas que 
una disminucion de la pobreza en el campo, Rodriguez da cuenta de la trasformacion progresiva de 
la poblacion rural, su descampesinizacion y consecuente urbanization tardia. 

Por su parte, Veronica Serafini nos presenta un pormenorizado analisis sobre los limites del creci- 
miento economico para la reduction de la pobreza en la experiencia paraguaya. En su articulo, "Po- 
breza de ingreso en Paraguay: Entre el crecimiento economico y la protection social", describe un con- 
texto de volatilidad del crecimiento economico, alta precariedad laboral, infantilizacion de la pobreza 
y politicas sociales de baja cobertura y alcance incompleto, que constituyen los principales obstaculos 
a enfrentar en la lucha contra la pobreza. 

Finalmente, Cesar Barreto resalta los avances de una economia en crecimiento, cuyo motor de 
impulso inicial se baso en la agricultura y la ganaderia, pero que posteriormente logra expandirse 
hacia otros sectores economicos, creando mayores puestos de trabajo y sobre todo, mejor remune- 
ration. No obstante, el autor advierte sobre la posibilidad de reversiones importantes, en caso de no 
tomarse medidas pertinentes a problematicas como la fuerte dependencia a la actividad agropecuaria 
en nuestro sistema economico, con todo lo que esto conlleva: una economia abierta que se enfrenta a 
los vaivenes del mercado internacional y/o a los avatares del cambio climatico. 

Esperamos que la presente edition, constituya un aporte sustancioso para un debate mas que ne- 
cesario en nuestro contexto actual. 
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LA EDUCACION 
ESCOLAR ANTE 
LOS LI MITES 
DE LA INEQUIDAD 



LUIS ORTIZ 



En terminos de los efectos institucionales de 
la politica educativa durante veinte anos, se hizo 
posible la expansion del acceso de la poblacion 
al sistema educativo y aumento la permanencia. 
Consonantemente, se generaron expectativas 
inusitadas en la educacion por parte de las fa- 
milias. Las esperanzas puestas en la educacion, 
especial mente de los sectores rezagados, se ex- 
presaron en la demanda de acceso a condicio- 
nes minimas de bienestar. 

En este sentido, los cambios en la eficacia 
externa no implicaron cambios en el desempe- 
no institucional. La "masificacion escolar" no 
hizo sino disimular un proceso de ineficiencia 
e inequidad persistente. La eficiencia institucio- 
nal, empero, es tambien resultado de factores 
extraescolares. Aunque se haya expandido, el 
sistema educativo fue afectado por la estruc- 
tura social generando un modelo ambivalente: 
universal y abierto en su base, pero selectivo y 
discriminatorio en la cuspide. La indiferencia 
institucional a las diferencias sociales, propia 
del sistema educativo paraguayo, fue el princi- 
pio sobre el cual se erigio la desigualdad de con- 
diciones en las que se escolarizan los diferentes 
sectores de la sociedad. 



Luis Ortiz 
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Introduction 



El sistema educativo genera efectos moderados ante la persistencia de condi- 
ciones sociales que limitan una educacion eficiente, de calidad y de equidad. Las 
desigualdades entre los grupos sociales no cobraron un caracter decisivo en las 
politicas educativas. El problema del desempeno escolar de los sectores desfavo- 
recidos y las restricciones de servicios sociales que sustentaran una educacion de 
calidad hicieron que la reforma educativa iniciada en la ultima decada del siglo 
XX avanzara cuesta arriba. El Estado paraguayo tiene aiin una deuda con la co- 
hesion social, atendiendo las pronunciadas distancias sociales entre los miembros 
de la sociedad. 

La educacion escolar en Paraguay estuvo marcada por la fluctuation del ritmo 
de avances en el desempeno institucional del sistema educativo. Por una parte, los 
datos sobre la eficacia externa muestran que hubo un incremento de la cobertura, 
notoriamente en el preescolar, en el tercer ciclo de la educacion escolar basica y 
en la educacion media. Asimismo, en todos los niveles el desempeno por sexo 
muestra una ligera ventaja de las mujeres sobre los varones. Por otra parte, se 
experimentaron retrocesos en la matriculacion de los dos primeros ciclos de la 
educacion escolar basica, evidenciandose un proceso de disminucion de la de- 
manda educativa, lo que abre el debate sobre sus causas: si guarda relation con 
un problema de oferta de servicios o si bien con una disminucion de expectativas 
educacionales por parte de las familias. 

1 . Caracteristicas y tendencias de la educacion escolar 

En terminos de la matricula bruta que da cuenta de la demanda general por 
educacion en los distintos estadios de la educacion escolar, se observan deficien- 
cias criticas en el acceso analizando la cobertura del sistema independientemente 
de la edad de los ninos y ninas matriculados en los distintos niveles. El numero 
de jovenes matriculados en primaria y secundaria fue aumentando entre 1992 y 
2011, llegando actualmente el total del primer nivel a cuadruplicar el volumen 
en dicho periodo, mientras que los matriculados en secundaria aumentaron casi 
dieciocho veces en el mismo lapso (DGEEC, 2002). 

De este modo la tasa bruta de matricula para el periodo que abarca la coyuntu- 
ra previa a la implementation de la reforma educativa y las dos decadas siguientes 
revela que el acceso en el nivel preescolar aumento, casi triplicandose en el perio- 
do 1990-2001, pasando de 28% a 81%, para alcanzar una tasa del 96% en el 2011, 
cercana a la cobertura total. 

Por su parte, en los dos primeros ciclos de la educacion escolar basica (co- 
rrespondientes a la primaria en el sistema educativo anterior) hubo un compor- 
tamiento fluctuante en el periodo analizado, aumentando levemente la tasa entre 
1990 y 2001 de 105% a 108%, pero descendiendo entre 2001 y 2011 de 108% a 
102%. En efecto, la cobertura en este nivel es la que menos variaciones tuvo, dado 
un sistema educativo del periodo predemocratico que tenia solo en la educacion 
primaria una oferta universal. 

El incremento de la matriculacion en el tercer ciclo de la educacion escolar 
basica fue, empero, significativo en el periodo 1990-2001, pasando de una media 
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de 39% para varones y mujeres a casi el doble (76%) tambien para ambos sexos, 
pero disminuyendo levemente a una media de 73% (72% varones y 75% mujeres 
respectivamente) en el ano 2011. 

En la educacion media dicha tendencia es inversa, notandose un aumento pro- 
gresivo de la matricula en el periodo. Ahora bien, dicho incremento es notable- 
mente marcado, duplicandose entre 1990 y 2001, pasando de una media de 22% 
a una de 44%, y luego a 53% de matriculation bruta en 2011. Este hecho indica 
el enfasis puesto en el desarrollo y fortalecimiento de la educacion secundaria 
durante el proceso de implementation de la reforma educativa. Y si bien los re- 
sultados fueron relevantes respecto de la situation de base (1990), aiin esta lejana 
la situation de acceso amplio ya que en la actualidad la "demanda por educacion 
secundaria" expresada en la matricula bruta apenas sobrepasa el 50% de la pobla- 
cion total en edad escolar para dicho nivel. 

El cambio en el ultimo periodo, de la matricula en la educacion media, se ex- 
plica por la ampliation de la obligatoriedad de la escolar izacion en dicho nivel, a 
traves de la Ley 4088/10, que llevo a partir del ano 201 1 a que el Estado exonere la 
inscription en los establecimientos piiblicos. Dicho proceso tuvo por objetivos el 
acceso y la permanencia de los jovenes en la ensenanza media, especialmente de 
los hijos de familias de clases desfavorecidas. Pero sobre todo dicha decision pu- 
blica tuvo el objetivo de incidir en el aumento de los ahos de estudio de la poblacion 
paraguay a, apuntalando la escolarizada en el sector publico bajo la premisa de que 
se extenderia la igualdad de oportunidades. 



Cuadro 1 : Tasa bruta de matricula, por sexo y segun nivel. 
Periodo 1990-2011 



Ano 


Nivel 


Varones 


Mujeres 


Total 




Preescolar 


27 


28 


28 




1er/2doCiclo EEB 


107 


103 


105 


1990 


3erCiclo EEB 


39 


39 


39 




Educacion Media 


20 


24 


22 




Preescolar 


80 


82 


81 




1er/2doCiclo EEB 


109 


106 


108 


2001 


3erCiclo EEB 


76 


76 


76 




Educacion Media 


43 


45 


44 




Preescolar 


87 


105 


96 




1er/2doCiclo EEB 


101 


102 


102 


2011 


3erCiclo EEB 


72 


75 


73 




Educacion Media 


52 


54 


53 



Fuente: Direction Gral. de Planificacion Educativa. Ministerio de Educacion y Cultura. Ano 2011 
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En terminos de la cobertura orientada espetificamente a la poblacion en edad 
por cada nivel, la tasa neta de matricula para el periodo 1990-2011 (salvo el afio 
1990 que no tiene datos) indica que el acceso en el nivel inicial aumento entre 
2001 y 2011, pasando de 66% a 81%, de modo que de 5 ninos en edad del nivel 
preescolar, 4 asisten efectivamente. 

En el primero y segundo ciclo de la educacion escolar basica hubo una dis- 
minucion progresiva en el periodo en estudio, pasando de una tasa de 93% en 
1990, 90% en 2001 y 88% en 2011. Este decrecimiento habla de una regresion 
en el acceso a los primeros ciclos de educacion primaria, lo que, por medio de 
la estimation de las tasas netas, plantea que la poblacion especifica que se espera 
se escolarice en dicho nivel presenta paulatinamente dincultades en el acceso. Es 
importante senalar que dicho proceso concierne fundamentalmente a los jovenes 
varones, que de 94% de matricula neta en 1990 pasaron a detentar un 86% en 
2011; el comportamiento femenino fue mas bien estable, ya que la tasa femenina 
de matricula neta en 1990 del 92% disminuyo solo 2 puntos porcentuales en 2001 
y no vario en 2011. 

Por su parte, el aumento de la matricula neta en el tercer ciclo de la educacion 
escolar basica se quintuplico durante el primer periodo, pasando de 9% en 1990 
a 47% en 2001. Este ritmo de crecimiento disminuyo en la decada siguiente, pa- 
sando en el periodo 2001-2011 de 47% a 55%. Sobre todo en este ultimo lapso las 
mujeres fueron quienes mas se vieron favorecidas en el acceso, ya que su matricu- 
lation neta supera entre 4 y 5 puntos porcentuales la de los varones (49 vs. 45 en 
2001 y 58% vs. 53% en 2011, respectivamente). 

La misma tendencia experimenta la matricula neta en la educacion media, es 
decir, un incremento medio de 8 puntos porcentuales, en el cual sacan ventaja 
las mujeres sobre los varones. Ahora bien, en relation con los demas niveles, la 
educacion media -a diferencia del tercer ciclo de la educacion escolar basica- no 
logro superar el 50% de matricula en el transcurso de las dos decadas de estudio. 

Si bien hubo un aumento marcado de 1990 a 2001, pasando de una media de 
6% a una de 33%, asi como de un aumento mas leve pero no menos importante 
de 33% a 41% en 201 1, en este ultimo aho se presentaba aiin lejano el umbral en el 
que la mayoria de la poblacion en edad de educacion media se imponga. 

De este modo, asi como referiamos que el incremento de la escolarizacion en la 
educacion media fue un indicador relevante, la baja matriculation relativa resulta 
problematica para una poblacion escolar con trayectorias dificiles en terminos 
de completitud del nivel secundario a lo largo de la implementation del sistema 
educativo posautoritario. 



En relacion con los demas niveles, la educacion media 
-a diferencia del tercer ciclo de la educacion escolar 
basica- no logro superar el 50% de matricula en el 
transcurso de las dos decadas de estudio. 
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Cuaro 2: Tasa neta de matricula, por sexo y segun nivel. Ano 201 1 



Ano 


Nivel 


Varones 


Mujeres 


Total 




Preescolar 


SD 


SD 


SD 




1er/2doCiclo EEB 


94 


92 


93 


l aztu 


3erCiclo EEB 


9 8 


9 




Educacion Media 


5 


6 


6 




Preescolar 


65 


67 


66 




1er/2doCiclo EEB 


89 


90 


90 


2001 


3erCiclo EEB 


45 


49 


47 




Educacion Media 


31 


34 


33 




Preescolar 


73 


89 


81 




1er/2doCicloEEB 


86 


90 


88 


2011 


3erCiclo EEB 


53 


58 


55 




Educacion Media 


39 


43 


41 



Fuente: Direccion Gral. de Planificacion Educativa. Ministerio de Educacion y Cultura. Ano 201 1 



2. Inequidad en el desempeho educativo segun las categorias 
sociales 

En terminos de los anos de estudio, la media nacional experimento entre el 
2000 y el 2011 una evolucion lenta, pasando en dicho periodo de 7 anos a 9 anos. 
En el analisis de la diferenciacion social se observa que las categorias socioocu- 
pacionales desfavorecidas acrecentaron su media de anos de estudio, pero las di- 
ferencias respecto de las categorias privilegiadas se acentuaron en el periodo en 
cuestion, dicho fenomeno implica que estas ultimas obtuvieran las principales 
ventajas de la "masificacion" del sistema educativo. 

Este proceso expresa el mantenimiento de la estructura de oportunidades so- 
ciales. En el sistema educativo los miembros de las categorias de mayores activos 
escolares, tales como los profesionales, universitarios e intelectuales, mantuvieron 
altos niveles de estudio en el periodo. Por otra parte, los miembros de las catego- 
rias de mayor capital economico, tales como los patrones de empresas y grandes 
propietarios agricolas, tambien experimentaron alzas significativas de sus medias 
de anos de estudio, seguidos por los altos funcionarios y gerentes de empresas. 
Entre las categorias de clases medias, tales como los empleados administrativos y 
los trabaj adores de servicios y comerciantes, hay una diferencia marcada de afios 
de estudio en favor de la primera. Ciertamente, la escolarizacion media disminuye 
a medida que se desciende en la jerarquia de categorias, particularmente en las de 
ocupaciones agricolas. 

Entre las categorias desfavorecidas y las privilegiadas las diferencias persis- 
tieron a pesar del incremento general de los afios de estudio, como lo ilustra el 
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cuadro 3. Aunque todas las categorias sociales hayan aumentado la media de anos 
de estudio, durante el decenio 2000-2011 la distancia entre las categorias mas y 
menos favorecidas aumento de 7 anos en 2000 a 9 en 2011, evidenciando lo que 
se da en denominar la "traslacion de la estructura de oportunidades hacia arriba". 



Cuadro 3: Medias de Anos de estudio de poblacion de 15 anos y mas, 
por categorias socio-ocupacionales. Periodo 2000-2011 



Categorias Socio-ocupacionales 



Ano 


Patrones y Grandes 
propietarios agri- 
colas 


Altos funcionarios 
del Estado/Directi- 
vos de la adminis- 
tration publica y 
empresas 


Profesionales, 
Cientificos e inte- 
lectuales 


Tecnicos y Profe- 
sionales de nivel 
medio 


Empleados de 
oficina 


Trabajadores de 
servicios comer- 
ciales 


Operadores de 
instalaciones, 
maquinarias y 
montadores 


Oficiales, Operarios 
y Artesanos 


Trabajadores no 
calificados 


Agricultores, Pes- 
cadores y trabaja- 
dores agricolas 


Total pais 


2000 


12 


12 


16 


11 


12 


8 


8 


7 


6 


5 


7 


2006 


15 


12 


16 


12 


12 


8 


8 


8 


7 


5 


8 


2011 


15 


14 


16 


13 


13 


9 


9 


8 


7 


6 


9 



Fuente: Encuestas permanentes de hogares, anos 2000-2006-2011. Direction General de Estadistica, Encuestas y Censos. 



En el grafico 1 podemos observar la variacion entre el periodo 2000-2009 y 
el periodo 2009-2011 de las medias de anos de estudio para las categorias socia- 
les. El desempefio educativo entre las distintas categorias sociales da cuenta de 
una tendencia dual. Por una parte se da un aumento en el acceso a la educacion 
por parte de sectores de la sociedad que estuvieron otrora fuertemente relegados 
del mismo, sobre todo aquellos cuyas actividades economicas y estilos de vida 
estuvieron ligados a la ruralidad. Pero, por otra parte, la tendencia muestra una 
acumulacion de capital educativo por parte de las categorias de mayor jerarquia 
social, generandose una reproduccion de las distancias educativas entre las clases 
y la traslacion de esas distancias a niveles mas elevados del sistema educativo. 

Grafico 1: Variacion de las medias de anos de estudio de la poblacion de 15 anos y mas de 
edad, por categorias socioocupacionales. Periodo 2000-2011 

18 

Patrones y Grandes propietarios agricolas 

Altos funcionarios del Estado/Directivos de la 

administration publica y de empresas 

Profesionales, Cientificos e Intelectuales 

Tecnicos y Profesionales de Nivel Medio 

Empleados de Oficina 

Trabajadores de servicios y Comerciantes 

Operadores de instalaciones, maquinas y 
montadores 

Oficiales, Operarios y Artesanos 

Trabajadores no calificados 

Agricultores, Pescadores y Trabajadores agricolas 

2000 2009 2011 

Fuente: Encuestas permanentes de hogares, anos 2009-2011. Direction General de Estadistica, Encuestas y Censos. 
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La education paraguaya esta aiin marcada por desigualdades acentuadas en dife- 
rentes dimensiones del sistema. A pesar de la expansion de la obligatoriedad educati- 
va y ciertos programas asociados de apoyo a la gratuidad, la cobertura aiin no alcanzo 
niveles proporcionales a la inversion efectuada durante todo el proceso de reforma 
educativa. Las zonas geograficas estan atravesadas por brechas en la matriculation, 
especialmente en la education media, donde las areas urbanas cuadruplican en la 
matricula a las rurales. 

Conclusion 

Ante la presion por acceso el sistema educativo por parte de generaciones jovenes 
que entreven un horizonte cada vez mas incierto y dificil, la politica educativa se halla 
en varias deudas. Una de ellas es resolver el dilema que se presenta ante el avance de 
una oferta educativa, piiblica y privada, de baja calidad, en que los procesos de ense- 
nanza y aprendizaje constituyen sobre todo rituales institucionales mas que instancias 
significativas de desarrollo cognitivo y de formation etica. La masificacion resultante 
de las dos decadas que siguieron a la implementation de la reforma educativa genero 
el problema critico de expandir el acceso sin garantizar la retention. En este marco, 
la necesidad de revisar el diseno institucional es menos importante que dotarlo de las 
condiciones tecnicas, fmancieras y politicas para lograr la permanencia en el sistema 
educativo a todos los sectores de la sociedad, en especial los desfavorecidos social y 
culturalmente, que, como se mostro en el analisis empirico de este texto, se ven mas 
aquejados por los bajos niveles de anos de escolarizacion para hacer frente al mundo 
social en sus diferentes dimensiones. 

Pero una politica educativa que asegure la expansion longitudinal (a lo largo del 
proceso de escolarizacion) para todos los grupos sociales, ademas de la expansion 
transversal en los primeros niveles educativos, no habra logrado el cometido de otor- 
gar a la sociedad los medios necesarios para su desarrollo. La calidad del proceso 
educativo, centrado en el papel del cuerpo docente del sistema, aiin no es objeto de 
priorizacion. Un cambio pedagogico implicara un cambio politico de fondo, pues sig- 
nificara cierta reorganization institucional del sistema, la reforma del estatuto docente 
y el cambio de una logica de transmision de contenidos a una de desarrollo de compe- 
tencias. Se avizora un dificil proceso de "reforma de la reforma", planteando al sistema 
educativo paraguayo la revision del proyecto de pais que se pretende. Este desafio no 
es menor en una nation donde la tradition autoritaria no termino de ceder lugar y 
donde la desigualdad permite la persistencia de contradicciones sociales arraigadas. 
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LA DESIGUALDAD 
Y EL MODELO 
DE DESARROLLO 
INCLUSIVO 



LILA MOLINIER 



Uno de los indicadores mas utilizados para 
ilustrar la desigualdad social y economica de la 
poblacion es la distribucion del ingreso, pues 
hace referenda a los resultados de las activida- 
des economicas, generalmente de cada ano, en 
relacion con los estratos sociales, la ocupacion, 
la zona y otras caracteristicas descriptivas de la 
poblacion de referencia. Pero estos resultados 
necesitan ser integrados con las desigualdades 
reveladas por el analisis de la estructura y el pro- 
ceso socioeconomico global de donde surgen, y 
donde las desigualdades se encadenan, comple- 
jizando el analisis, asi como las alternativas de 
cambio. 

Los resultados de la Encuesta de Hogares 
2013 revelan una mejona relativa en los ingresos 
de los sectores de la poblacion mas pobres y una 
reduccion del peso relativo del ingreso del deci- 
mo decil mas rico en el total de ingresos. Su ana- 
lisis, sin embargo, evidencia que la estructura del 
ingreso se mantuvo concentrada en el decil mas 
rico y que la gran mayona de la poblacion se en- 
cuentra entre los sectores mas pobres. 

Hay consenso en senalar que la enorme des- 
igualdad economica y social que existe en la so- 
ciedad paraguaya, asi como del numero de po- 
bres y pobres extremos, es producto del modelo 
de desarrollo altamente concentrado y excluyen- 
te actualmente vigente, por lo que el cambio de 
este modelo por otro de desarrollo inclusivo se 
ha vuelto una constante y una urgente tarea a 
rehacer y continuar, tras el proceso desarrollado 
entre el 2008- 2012. 
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1 . La desigual distribution del ingreso 



La desigualdad social y economica de la poblacion se evidencia en un sentido 
delimitado en el estudio sobre la distribution del ingreso, cuya reciente presenta- 
tion mediante los resultados de la Encuesta Permanente de Hogares 2013 revelo 
una mejoria relativa en los ingresos de los sectores de la poblacion mas pobres. 
Su analisis, sin embargo, evidencia que la estructura del ingreso se mantuvo con- 
centrada en el decimo decil mas rico, y que la gran mayoria de la poblacion se 
encuentra entre los sectores mas pobres, mientras los sectores medios tampoco 
cuentan con ingresos equitativos (Cuadro 1). 

Segiin dicha distribution, el decil mas bajo de la poblacion 1 percibio un pro- 
medio a nivel pais del 1,5% del total de ingresos, que aumenta al 1,9% en las zonas 
urbanas y al 1,6% en las rurales. En el otro extremo, el 10% mas rico percibio un 
promedio pais del 37,6% del total del ingreso disponible, que baja a 35,5% en las 
zonas urbanas y aumenta a 38,6% en las rurales, evidenciando que el sector mas 
rico de las zonas rurales presenta una ventaja frente al de las primeras 2 . 



Cuadro 1: Promedio y distribution del ingreso mensual per capita de la 
poblacion por area de residencia, segun deciles de ingreso per capita 
mensual. Ano 2013 



Deciles de 
Ingreso 


Area de residencia 


Distribucion porcentual del ingreso 
percapita mensual (peso) 


pei capita 


Total 


Urbana 


Rural 


Total 


Urbana 


Rural 


Total 


1.258.749 


1.548.550 


831.246 


100,0 


100,0 


100,0 


Mas bajo 


183.789 


296.883 


129.719 


1,5 


1,9 


1,6 


2 


337.724 


494.224 


235.218 


2,7 


3,2 


2,8 


3 


466.579 


646.141 


311.137 


3,7 


4,2 


3,7 


4 


593.685 


796.075 


391.278 


4,7 


5,1 


4,7 


5 


735.565 


970.289 


482.448 


5,8 


6,3 


5,8 


6 


918.910 


1.178.989 


589.070 


7,3 


7,6 


7,1 


7 


1.152.928 


1.440.600 


722.965 


9,2 


9,3 


8,8 


8 


1.468.343 


1.797.832 


954.363 


11,6 


11,6 


11,4 


9 


1.989.428 


2.375.620 


1.294.443 


15,8 


15,3 


15,6 


Mas alto 


4.740.689 


5.483.251 


3.196.321 


37,6 


35,6 


38,6 



Fuente: DGEEC, 2014, Principales resultados de pobreza y distribucion del ingreso. EPH 2013. 



La concentration del ingreso en el decil mas rico es una constante en el Para- 
guay, asi como lo es que la mayoria de la poblacion no accede a una distribucion 



1 Los deciles son los 10 grupos en los que se divide el total de la poblacion (100%), en relation con el prome- 
dio de ingresos correspondiente a cada grupo y el total de ingresos percibidos segun la encuesta. El primer 
decil corresponde al sector mas bajo de ingreso, al mas pobre, y el decimo, al mas alto, el mas rico. 

2 Esta situation tambien se repite en el primer decil mas pobre, pero la diferencia es solo de una decima, por 
lo que no se distingue mucho del resto de los estratos, donde el promedio de ingresos en las zonas rurales es 
igual o menor al promedio pais, y al de las zonas urbanas. 
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equilibrada del ingreso, pues los seis primeros deciles, el 60% de la poblacion mas 
pobre, perciben un promedio igual al 26% del total de ingresos, promedio que au- 
menta al 28% en las zonas urbanas y es igual al promedio pais en las zonas rurales. 

El septimo y el octavo decil son los unicos que se aproximan a una distribucion 
equilibrada del ingreso, pues ambos perciben ingresos cercanos al 10% del total. 

Los niveles de ingreso del noveno decil confirman la importancia de que el 
analisis de la distribucion de ingreso en Paraguay debe hacerse por decil, pues, 
siendo uno de los dos mas ricos de la serie, percibe un promedio mucho menor 
al decimo quintil. El promedio de 15,8% es menos de la mitad del promedio de 
ingreso percibido por el decimo y mas rico decil. 

Comparando con los resultados de la EPH 201 1, en general, se observa un leve 
aumento relativo de los promedios de ingresos de los siete deciles mas pobres, en 
detrimento del decimo decil mas rico, pues el octavo y el noveno no presentan 
alteraciones 3 . De ahi que el Coeficiente de Gini, que mide el grado de concentra- 
tion del ingreso, muestra una reduction para el 2013, a 0,4776 en las zonas ur- 
banas y a 0,566 en las zonas rurales 4 . En vista de la considerable expansion de los 
agronegocios, no nos sorprende que el grado de concentration del ingreso en las 
areas rurales sea mas alto que el de las zonas urbanas, sin embargo, la considerable 
reduction de la pobreza extrema y la pobreza total en las zonas rurales en el 2012- 
2013, segiin lo consigna la EPH 2012 y 2013, necesitara un seguimiento cercano 
en el futuro inmediato y a mediano plazo. 

2. La estructura de los ingresos mensuales por quintiles de 
ingreso per capita 

Los ingresos laborales, relacionados con la actividad principal y las secunda- 
rias, sin considerar sus caracteristicas, son la fuente principal de los ingresos de 
todos los niveles socioeconomics segiin la EPH 2013. Su incidencia promedio 
es del 87% sobre el ingreso total a nivel pais. En el primer quintil, mas pobre, 
dicha incidencia baja al 83,3% para despues aumentar progresivamente hasta el 
89,1% en el cuarto quintil mas rico, y bajar en el quinto mas rico a 86,3%. iQue 
implicancias tiene este hecho y el que la complementation del ingreso per capita 
ocurra mediante otras seis alternativas como las que siguen? 

Los "otros ingresos" le siguen muy atras, con un promedio pais de 5,2%, para 
dar cuenta de una diversidad de fuentes que deben ser mejor clasificadas, pues 
incluyen ingresos por otras actividades economicas; alquileres o rentas; interes 
o dividendos, y hasta pensiones o prestaciones por divorcio o cuidado de hijos, 
entre otros. Es transversal a todos los estratos, con una variation hacia el alza a 
medida en que aumentan los quintiles de ingreso, por lo que el maximo de 6,7% 
es del quinto, el mas rico. 

Los "ingresos por ayuda familiar del pais" llaman la atencion al mostrar la in- 
cidencia en todos los quintiles, aunque la mas alta es en el primer quintil (7,4%). 



3 DGEEC, 2012, Principales resultados de pobreza y distribucion del ingreso. EPH 2011, disponible en: www. 
dgeec.gov.py 

4 DGEEC, 2014, Principales resultados de pobreza y distribucion del ingreso. EPH 2013. 
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Igualmente los ingresos por ayuda familiar del exterior, siendo las de mayor inci- 
dencia el primer y el segundo quintil (1,7 y 1,6%). 

En cuarto lugar se encuentran los "ingresos por jubilacion o pension" (3,7%), 
con una incidencia insignificante en el quintil mas pobre (0,2%), para aumentar 
despues a un poco mas del 2% en el segundo y tercer quintil, y llegar al 3 y 4,7% 
en el cuarto y quinto quintil. Esta situation no sorprende debido a que el acceso 
a dicho servicio es aiin un privilegio en el Paraguay, relacionado con los empleos 
e ingresos formales, tanto publicos como privados, y con baja incidencia en los 
sectores mas pobres. 

En quinto lugar se encuentran los subsidios "monetarios del Estado" para las 
familias pobres y pobres extremos, discriminados como Programa Tekopora, por 
un lado, y como pension para las personas adultas mayores, por el otro. Con ello, 
la EPH 2013 mejoro la description de los componentes de los ingresos mensuales 
per capita al incluir dichas fuentes relacionadas con las transferencias moneta- 
rias del Programa Tekopora que tienen un promedio total insignificante, pero se 
muestra mas alto en el primer quintil mas pobre (1,7%), y bajando considerable- 
mente en el segundo quintil (0,6%), lo cual permite verificar que sus principales 
beneficiarios se encuentran entre la poblacion pobre extrema 5 . Igualmente, se ve- 
rifica que los ingresos por pension a las personas adultas mayores tienen mayor 
incidencia en el primer y segundo quintil mas pobre, aunque se observan benefi- 
ciarios aislados tambien en los demas quintiles mas ricos. 



Cuadro 2: Estructura de los ingresos mensuales por quintiles de ingreso 
per capita. Ano 2013 



Hogares clasificados por quintiles de ingreso percapita mensual 



Fuente de Ingreso 


Total 


20% mas 
pobre 


20% 
siguiente 


20% 
siguiente 


20% 
siguiente 


20% 
siguiente 


Ingresos laborales 


87,0 


83,3 


86,5 


88,2 


89,1 


86,3 


Ing. por ayuda familiar del pais 


2,5 


7,4 


3,9 


3,8 


3,0 


1,4 


Ing. por ayuda familiar del exterior 


1,0 


1,7 


1,6 


1,4 


1,0 


0,8 


Ing. por jubilacion o pension 


3,7 


0,2 


2,1 


2,2 


3,1 


4,7 


Ing. del Estado Monetario Tekopora 


0,1 


1,7 


0,6 


0,1 


0,0 


0,0 


Ing. del Estado Monetario Ad ulto Ma- 
yor 


0,4 


1,4 


1,8 


1,0 


0,3 


0,1 


Otros Ingresos 


5,2 


4,4 


3,6 


3,2 


3,3 


6,7 


TOTAL 


100,0 


100,0 


100,0 


100,0 


100,0 


100,0 



Fuente: DGEEC, 2014, Principales resultados de pobreza y distribution del ingreso. EPH 2013. 



5 LaEPH2013 registro ingresos por transferencias del Programa Tekopora hasta en el quinto quintil mas rico, 
evidenciando el acceso indebido a los beneficios del Programa a sectores medios y mas ricos, sin incidencia 
significativa para el total de sus ingresos. 
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3. Las diferencias del ingreso de las personas ocupadas 



Las diferencias de ingreso de las personas ocupadas, por zona de residencia 
(urbana y rural) y por sexo (hombre, mujer), son tambien importantes y per- 
sistentes en el Paraguay Aunque estan incluidas en las diferencias por estratos 
socioeconomics, vale la pena identificarlas por la potencialidad que encierran al 
estar relacionadas con la situacion de grupos sociales con capacidad de organiza- 
tion y movilizacion. 

En el grafico inserto se muestra que el ingreso promedio de las mujeres a nivel 
pais es equivalente al 75% de los ingresos de los hombres. En las zonas urbanas 
dicho promedio es de 73% y en las rurales, de 65%, con lo cual el ingreso de las 
mujeres ocupadas en las zonas rurales es el que presenta mayor desigualdad. Esta 
situacion se da en un contexto en el que el promedio de ingresos de las zonas ru- 
rales llega solo al 66% de las zonas urbanas. 



Grafico: Promedio del ingreso mensual de los ocupados por area de resi- 
dencia y sexo 
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Fuente: DGEEC, 2014, Principales resultados de pobreza y distribution del ingreso. EPH 2013 



4. La desigualdad en el sistema economico 



La distribution del ingreso establece relaciones concretas de la desigualdad 
existente en todo el sistema economico, social, cultural, politico nacional, vin- 
culada con la estructura desigual de la production de bienes y servicios, y de su 
crecimiento, condicionado por el modelo de desarrollo socioeconomic global, 
tanto en su ambito interno como de sus relaciones economicas internacionales 
(comercio de bienes y servicios, finanzas, inversion extranjera directa, credito 
externo publico y privado, cooperation bilateral, regional, multilateral). 
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Las implicancias del hecho de que los ingresos laborales son la fuente principal 
de los ingresos de la poblacion en todos los estratos socioeconomics, aunque 
varien en grado de incidencia segiin cada familia y estrato, y el hecho de que 
existen una serie diversa de otras fuentes que complementan dichos ingresos la- 
borales, son muy importantes en los pianos individual, familiar y grupal. Ellas 
estan asociadas con el consumo en esos mismos pianos y con los diversos tipos 
de consumo. 

En el caso de los estratos pobres y medio, ante la inestabilidad laboral, de rela- 
jacion de los derechos laborales, los procesos de inflation, entre otros factores, las 
personas individuales y las familias no solo realizan actualmente su consumo final 
de bienes, mercaderias y servicios. Crean unidades productivas de bienes y servi- 
cios, y realizan consumos de tipo productivo, generando autoempleo e ingresos 
complementarios, entre otros. 

La estructura desigual de la produccion y de su crecimiento 

A nivel macroeconomico, social, nacional, sabemos que la estructura y el cre- 
cimiento altamente desiguales caracterizan a la economia paraguaya en general, 
pero su preponderancia en la agricultura y la ganaderia, y en general en las zonas 
rurales, ha tornado en los ultimos ahos una mayor dimension y virulencia. En la 
agricultura, la produccion de la semilla de la soja marca nuevos records de pro- 
duccion en cada ano de auge. En la ultima temporada agricola 2013-2014 llego a 
8 millones 202 mil 190 de toneladas; la superficie sembrada, a 3 millones 157 mil 
600 hectareas, y el rendimiento promedio, a 2.558 kilos por hectarea 6 . Desde 1997 
a la fecha se ha triplicado la superficie sembrada, ampliando su frontera agricola 
hacia el area de siembra del resto de los rubros agricolas, cuya expansion fue dada 
a costa de la invasion de los campos de cultivos de la agricultura familiar campe- 
sina e indigena, las estancias ganaderas, de las areas boscosas, incluyendo tierras 
del Estado y asentamientos creados en el marco de la reforma agraria. Los otros 
rubros no tienen dicho nivel de produccion ni ocupan una extension de tierra 
igual o mayor a la soja, incluidos los granos producidos por las empresas agricolas 
altamente mecanizadas, que en la mayoria de los casos se desarrollaron mediante 
la rotation de cultivos con la soja. 

El cronico problema de la tenencia y posesion de la tierra se agudiza cada vez 
mas en este contexto, siendo uno de los factores claves de la desigualdad econo- 
mica y social para la sociedad paraguaya, con un sector muy importante de pobla- 
cion rural y campesina obligada a la migration interna y externa, sin la protection 
de politicas piiblicas. 

En el 2013 el producto interno bruto de bienes y servicios tuvo el crecimiento 
mas alto de su historia, de 13,6%, superando la crisis de - 1,2% en el 2012, y el pro- 
medio de crecimiento 2008-2011, de 5,7%. Este crecimiento fue impulsado por 
la agricultura (50,5%) y ganaderia (9,6%); industria (7,9%); construction (14%); 
transportes (20%); comunicaciones (10%); comercio (10,5%); finanzas (9,6%), 
hoteles y restaurantes (8%), gobierno general (7%), dentro de una estructura en la 
que predominan dichos sectores, ademas de la electricidad (incluyendo las bina- 
cionales). Dicha estructura no ha cambiado en los ultimos 10 anos, salvo la agri- 



6 Disponible en: www.capeco.org.py/estadisticas/area-de-siembra-produccion-y-rendimiento/soja 
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En el contexto de los elevados precios y de la demanda 
internacional para las exportaciones agropecuarias nacionales, 
otro factor de desigualdad economica y social como es la tierra 
rural ha tornado dimensiones considerablemente conflictivas. 



cultura, por las fuertes fluctuaciones de auges y crisis de los rubros de exportacion 
mas importantes (semilla de soja, maiz, trigo, girasol, canola, y sus aceites manu- 
facturados, la harina y la torta expeller). Desde el 201 1 tambien se ha incorporado 
al PIB al comercio de exportacion y a las balanzas comerciales y de pago, el re- 
gistro de las operaciones de las hidroelectricas binacionales de Itaipii y Yacyreta. 

En el contexto de los elevados precios y de la demanda internacional para las 
exportaciones agropecuarias nacionales, otro factor de desigualdad economica y 
social como es la tierra rural ha tornado dimensiones considerablemente conflic- 
tivas. 

No obstante esta tendencia al crecimiento de la produccion de bienes y servi- 
cios en los ultimos anos, la creacion de empleo y de ingresos basicos para la pobla- 
cion en edad activa es de bajo impacto, pues no alcanza a cubrir la oferta de fuerza 
de trabajo existente y su aumento anual, con lo cual se sostiene la debil estructura 
del empleo, donde predominan el subempleo o empleo informal, el cuentapropis- 
mo y el empleo domestico. A fines del 20 12 7 el promedio de desempleo abierto a 
nivel pais era de 4,9% sobre el total de la PEA, pero para las mujeres de las zonas 
urbanas era del 7,3%, mientras que el subempleo total de 20%, y de 23% para las 
mujeres de las zonas urbanas y rurales. Y la cadena de la desigualdad de la estruc- 
tura productiva se une con la cadena de la desigualdad del empleo y del ingreso 
para generar las otras tantas desigualdades economicas y sociales. 

En el caso del acceso al seguro medico, la cobertura es del 27% para los traba- 
jadores y trabajadores a nivel pais; para las mujeres y los hombres ocupados de las 
zonas urbanas la cobertura aumenta al 43 y al 38%, respectivamente 8 . 



5. Hacia un modelo de desarrollo incluyente 

• En el contexto actual, del periodo de gobierno 2013-2018, el plan de go- 
bierno establece una base de confrontation general y especifica que cabe 
ser debatida, en unos ambitos mas que en otros, como son el rol del Estado 



7 DGEEC, 2013, Informe preparado por la Direccion de Encuestas para Codehupy, Informe sobre Derechos 
Humanos del Paraguay 2013. Los resultados de la EPH 2013 sobre empleo no han sido publicados por la 
DGEEC. 

8 Idem. 
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y de las politicas piiblicas en el proceso de desarrollo incluyente, tanto en 
relacion con las politicas economicas como con las sociales. 

• Por otro lado, en varios ambitos, observamos que las politicas, planes y 
programas instalados en el periodo 2009-2012 siguen vigentes, pero los 
equipos gerenciales, operativos, logisticos han cambiado y, sin mas, pro- 
ceden a planificar acciones concretas. Pero el aspecto mas preocupante es 
cuando se observa que los operadores politicos dirigen las acciones locales 
y buscan beneficiar unicamente a sus correligionarios. 

• Tambien cabe plantear que el ano 2013 se esta mostrando muy dificil. Las 
politicas de protection e inclusion social enfrentan escenarios de gran 
conflictividad, con el mayor deterioro del medio ambiente y la carencia o 
destruction de los servicios publicos. Los niveles de conflicto y confronta- 
tion existentes en contextos dificiles: por ejemplo, campesinos e indigenas 
sin tierra y en riesgo de perder la tierra que ocupan. 

• Los puntos anteriores traen a eolation los problemas estructurales del Es- 
tado paraguayo, el desequilibrio, la competencia y las rivalidades inter- 
poderes. ,;C6mo hacer que el tiempo no se agote en estos conflictos y el 
Estado se haga cargo de sus responsabilidades con la poblacion, con el 
pais? 

• Igualmente, es necesario que se busque canalizar las rivalidades partida- 
rias por medios adecuados, basicos. 
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LAS POLITICAS 
DE SALUD 
PUBLICA COMO 
INSTRUMENTOS 
DE COM BATE A 
LA DESIGUALDAD 
SOCIAL 

RUBEN GAETE 



En el mundo contemporaneo existe una cre- 
ciente preocupacion por la desigualdad, pues se 
convierte en un factor que limita el crecimien- 
to de las sociedades y distorsiona su funciona- 
miento obstruyendo la gobernabilidad. 

En salud es claro que existen muchas des- 
igualdades: la edad, el genero o las condicio- 
nes biologicas, que se traducen naturalmente 
en desigualdades en salud, que son diferencias 
naturales entre las personas, pero la desigual- 
dad social en salud (o inequidad) son diferencia 
entre las personas que no son naturales, "son 
injustas y evitables entre grupos poblacionales 
definidos por sus aspectos sociales, economi- 
cos, demograflcos o geograflcos". 

El Paraguay ha mejorado sus indicadores 
de salud en la ultima decada, pero existen sig- 
niflcativas desigualdades sociales en salud en- 
tre los diferentes subgrupos poblacionales que 
deben ser abordadas por la politica de salud, lo 
cual no solo demandara mejorar el desempeho 
del sector salud, sinoque implicaratambien me- 
jorar las condiciones sociales en que viven las 
personas. 
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Desigualdad en salud y desigualdad social en salud 



En el mundo contemporaneo existe una creciente preocupacion por la des- 
igualdad, pues cada vez hay mayor evidencia de que la desigualdad se convierte 
en el mediano y largo plazo en un factor que no solo limita el crecimiento de las 
sociedades sino que se torna un factor distorsionante para su funcionamiento, ya 
que puede llegar a obstruir la gobernabilidad. 

En lo referente a la salud, es claro que existen muchas desigualdades: la edad, 
el genero o las condiciones biologicas entre otras, que se 

traducen naturalmente en desigualdades en salud. Sin embargo, "hablar de des- 
igualdad no es lo mismo que hablar de inequidad; esta ultima incorpora en su 
concepto el valor de justicia" (OPS, 1998). La inequidad tambien es denominada 
como una de las desigualdades sociales en salud. 

Se puede decir que la desigualdad en salud es una de las diferencias natura- 
les entre las personas; y la desigualdad social en salud (o inequidad), diferencias 
entre las personas que no son naturales, "son injustas y evitables entre grupos 
poblacionales defmidos por sus aspectos sociales, economicos, demograficos o 
geograficos" (Comision para Reducir las Desigualdades Sociales en Salud en Es- 
pana, 2011). Para que una diferencia o desigualdad en salud sea considerada una 
desigualdad social en salud tienen que darse dos condiciones; (a) que se la consi- 
dere socialmente injusta; y (b) que sea potencialmente evitable. 

La gente se enferma y demanda servicios de salud principalmente por causas 
que no estan en la esfera del sector salud; las mismas estan vinculadas a las condi- 
ciones sociales en las que viven las personas; esas causas se denominan determi- 
nantes sociales de la salud. 

Asi, el concepto desigualdades sociales en salud alude al impacto que tienen 
sobre la distribution de la salud y la enfermedad en la poblacion los factores como 
la riqueza, la education, la ocupacion, el grupo racial o etnico, la residencia urba- 
na o rural y las condiciones sociales del lugar en el que se vive o trabaja. 

Por otro lado, aunque los servicios de salud (brindados por el sector publico 
o privado) en si mismos no constituyen el factor principal de generation de las 
desigualdades sociales en salud, pueden tener un efecto tanto multiplicador como 
amortiguador de la desigualdad, dependiendo de si su acceso, utilization y cali- 
dad son menores, iguales o mayores (a igual necesidad) para los grupos sociales 
mas desfavorecidos. 



Para que una diferencia o desigualdad en salud sea 
considerada una desigualdad social en salud, tienen que 
darse dos condiciones; (a) que se la considere socialmente 
injusta; y (b) que sea potencialmente evitable. 
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Politica social y politica de salud 



Si bien no existe una definition univoca, puede senalarse que la politica social 
representa respuestas del Estado a temas que la sociedad define como "problema" 
y al mismo tiempo contribuye a la construction de un perfil de sociedad deseada. 

En la politica social se pueden diferenciar tres componentes que debieran estar 
articulados para construir protection y bienestar social. 

Un primer componente esta formado por las politicas sectoriales (salud, educa- 
tion, vivienda), que tiene por lo general un caracter universal en el sentido de que 
esta dirigido a toda la poblacion (lo que no significa que en la practica toda la 
poblacion acceda) absorbiendo la mayor parte de los recursos del gasto social y 
tiene su propio asiento institutional, generalmente bajo la forma de un ministerio 
o institution de alto rango. 



Un componente de las politicas sociales esta formado por las 
politicas sectoriales (salud, educacion, vivienda), que tiene 
por lo general un caracter universal en el sentido de que esta 
dirigido a toda la poblacion... absorbiendo la mayor parte de 
los recursos del gasto social.... 



El segundo componente refiere a las politicas de desarrollo social y superacion 
depobreza que opera con la logica de programas sociales, las cuales se expresan en 
programas acotados que abordan tematicas relacionadas con distintas vulnerabi- 
lidades socioeconomicas, socioterritoriales, etnicas, etarios, de genero, etc. Algu- 
nos de ellos tienen caracter sectorial (vivienda, educacion, salud o empleo) pero 
su disefio metodologico, organizacional y su funcionamiento no son similares al 
de sus respectivos sectores, sino que cruzan la gestion habitual con dinamicas 
mas agiles, focalizadas en determinados grupos de personas, con objetivos mas 
precisos y evaluables y diversidad metodologica. Estos programas se desarrollan a 
traves de dependencias institucionales heterogeneas. 

El tercer componente es el de la asistencia social y esta constituida por la red 
de subsidios y ayudas directas que se distribuyen a la poblacion de acuerdo a 
criterios de focalizacion socioeconomica, en forma individual y en "merito" de la 
condition de pobreza y vulnerabilidad, las cuales se desarrollan por medio de una 
variedad de instituciones. 

Una politica social efectiva seria la combination y articulation de los tres com- 
ponentes, siendo un desafio constante mejorar la coordination, evitar la duplici- 
dad y articular mejor la oferta publica en materia social de los tres componentes 
de la politica social. 

En ese contexto, la politica de salud es un componente sectorial de la politica 
social, que representa intervenciones organizadas desde el Estado para mejorar la 
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salud y la calidad de vida de las personas, con base en una filosofia politica y va- 
lores vinculados a distintas formas de entender la realidad social y a los distintos 
planteamientos que pudieran existir para transformar esa realidad. 

Dado que las desigualdades sociales en salud son injustas, evitables y tienen 
un enorme impacto en la salud de la poblacion, las mismas deben ser abordadas 
desde los tres componentes de la politica social de manera integral. Dicho de otro 
modo, siendo la politica de salud un componente sectorial, para ser un instru- 
mento efectivo de combate a la desigualdad debe articularse y coordinarse con los 
otros dos componentes de la politica social. 



Paraguay: desigualdades sociales en salud 

El Paraguay muestra importantes avances en la ultima decada en casi todos 
sus indicadores socioeconomics. Entre el 2003 y 2013 se observa un crecimiento 
sostenido en el PIB -con exception del ano 2009-, al tiempo que se reduce la po- 
breza total que paso de 44,0% a 23,8%; y la pobreza extrema, que logro disminuir 
12,7 puntos porcentuales, pasando de 22,8% a 10,1% (DGEEC, 2014). 

Si bien el crecimiento economico ha venido acompanado de importantes avan- 
ces en el estado de salud de la poblacion, los niveles actuales de estos indicadores 
aiin presentan desafios para el pais. Entre 2000 y 2011 las tasas de mortalidad 
materna, infantil y de menores de 5 afios disminuyeron, al tiempo que mejoraron 
los indicadores de fecundidad y esperanza de vida al nacer. Sin embargo, aunque 
los promedios nacionales han mejorado, existen significativas desigualdades so- 
ciales en salud, las cuales se expresan en brechas entre la situacion sanitaria de los 
subgrupos poblacionales (rural versus urbana, indigena versus no indigena, entre 
grupos de edades, y entre distritos) (BID, 2013). 

Si bien no es materia del presente articulo hacer un diagnostico de la situacion 
de salud ni del sistema de salud, resulta evidente que nuestro pais presenta gran- 
des desigualdades sociales en salud cuando: 

• La tasa de mortalidad infantil (TMI) indigena estimada es de 75 por 1.000 
nacidos vivos, es decir, 5 veces mayor de la tasa nacional (MSPBS y OPS, 
2011). 

• El 42,2% de las muertes infantiles ocurren en el estrato mas pobre, en el 
estrato mas rico la relation es de 15,7% (MSPBS y OPS, 2011). 



...aunque los promedios nacionales de los indicadores de salud han 
mejorado, existen significativas desigualdades sociales en salud, las 
cuales se expresan en brechas entre la situacion sanitaria de los subgrupos 
poblacionales (rural versus urbana, indigena versus no indigena, entre 
grupos de edades, y entre distritos)... 
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• Existen diferencias regionales, las cuales se reflejan, por ejemplo, al com- 
parar la tasa de mortalidad infantil de Concepcion (23,5 por 1.000 n.v.), 
Neembucu (23,5por 1.000 n.v.) y Alto Parana (23,3 por 1.000 n.v.), con la 
region Central (11,8 por 1.000 n.v). De igual manera, algunas regiones del 
pais se destacan por tener una tasa de mortalidad neonatal mucho mayor 
del promedio nacional: en Concepcion la tasa fue de 19,3 (por mil nacidos 
vivos) en 2011, 19,0 en Neembucu y 17,3 en Alto Parana (versus 11,2 en 
total nacional) (UNICEF, 2013). 

• Se observan brechas importantes en cuanto a salud materna entre subgru- 
pos de la poblacion. Segiin datos disponibles, el Alto Paraguay registro una 
razon de mortalidad materna de 389,1 en 2009, mientras que en el mismo 
ano Asuncion presento una razon de 93,5. Por lo general, las zonas rurales, 
donde hay una mayor incidencia de pobreza (44,8% de la poblacion rural 
vive en condiciones de pobreza, versus 23,9% de la poblacion urbana), hay 
tambien mayor incidencia de mortalidad materna, como se puede obser- 
var en el siguiente grafico (MSPBS, 2013a). 




Existe una brecha en la densidad del Estado en salud. La mayor concentra- 
tion de los servicios de salud esta en el Departamento Central y en la ciudad 
de Asuncion, en detrimento de los departamentos mas pobres (MSPBS, 2013b). 
Dado eso, persisten diferencias en el acceso a los servicios de salud; asi, tomando 
como indicador el porcentaje de partos institucionales como medida de cobertura 
de atenciones individuales de salud, se observa que si bien el mismo ha venido 
aumentando en los ultimos anos, al pasar del 56,3% en el ano 1998 al 95% en el 
ano 2011 a nivel nacional, en las zonas rurales solo alcanza el 74%. 

En el quintil mas rico los gastos de salud corresponden al 2% de los ingresos 
mensuales de hogares, versus 10% de los ingresos mensuales de hogares del quin- 
til mas pobre (BID, 2013). Es mas, en el 2010, 7% de los hogares del quintil mas 
pobre incurrio en gastos catastroficos en salud, mayores al 20% del ingreso total 
mensual, 5% en gastos superiores al 30% del ingreso total mensual, y 2,5% en gas- 
tos superiores al 40% de sus ingresos totales (BID, 2013). El gasto de bolsillo es la 
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forma mas inequitativa de fmanciar la salud. En terminos relativos, la poblacion 
de menor ingreso destina una portion mayor de sus recursos al gasto en salud que 
la poblacion de mayor ingreso (aunque en terminos absolutos la de mayor ingreso 
gasta mas). 



Conclusion 



La problematica de salud senalada anteriormente es alguno de los ambitos 
principales que la politica de salud debe afrontar en cuanto a las desigualdades 
sociales en salud. El diagnostico senala cuales son los problemas principales, con 
base en los cuales se establece la politica, y para pasar del diagnostico a la politica 
se establecen los objetivos e indicadores respectivos. 

Por ejemplo, en terminos de disminucion de las desigualdades sociales en sa- 
lud se podrian plantear los siguientes objetivos e indicadores: (a) disminuir la 
brecha de la tasa de mortalidad infantil de los estratos mas pobres en relation al 
estrato mas rico en 50%, entre los afios 2013 y 2018; y (b) disminuir la brecha de la 
tasa de mortalidad infantil entre los departamentos y municipios del pais en 50% 
entre los afios 2013 y 2018. 

Lograr los objetivos citados en el ejemplo anterior no solo demandara mejorar 
el desempefio del sector salud, sino que implicara tambien mejorar las condicio- 
nes sociales en que viven las personas. Dicho de otro modo, siendo la politica de 
salud un componente sectorial, para ser un instrumento efectivo de combate a 
la desigualdad debe articularse y coordinarse con los otros 2 componentes de la 
politica social, que son los componentes de (a) desarrollo social y superacion de 
pobreza, y (b) asistencia social. 

Para ello se debe fortalecer el rol de la autoridad sanitaria a fin de que asuma 
un papel de liderazgo en el abordaje intersectorial para el combate a la desigual- 
dad social en salud. El rol de la autoridad sanitaria no es actuar directamente 
en la transformation de las causas que generan las desigualdades sociales, sino 
asumir un papel de liderazgo compartido en el abordaje intersectorial de la salud, 
abogando y sensibilizando a los otros sectores para actuar conjuntamente en la 
reduction de las desigualdades, siendo para ello de vital importancia fortalecer la 
capacidad de conduction y rectoria del Ministerio de Salud Piiblica y Bienestar 
Social. 



resultaria muy dificil hoy en dia hacer un planteo de politica de 

salud sin que aparezcan como temas prioritarios la igualdad social 
en salud o equidad, asi como la universalidad, la integralidad, el 
derecho a la salud y la calidad de vida; y si no figuran, es porque 
han sido obviados deliberadamente. 
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Definida la politica, su seguimiento se hace con base en los indicadores. Asi, 
si los objetivos de la politica de salud son medibles y cuantificables en un tiempo 
dado, la ciudadania tendra la posibilidad de controlar el nivel de cumplimiento 
de los mismos, pudiendo constituirse esto en un buen ejemplo para el ejercicio 
del derecho de acceso a la information publica, lo cual es fundamental para el 
ejercicio de otros derechos civiles y politicos relacionados con la participation 
ciudadana y el control social de la gestion publica. 

Finalmente se puede senalar que resultaria muy dificil hoy en dia hacer un 
planteo de politica de salud sin que aparezcan como temas prioritarios la igualdad 
social en salud o equidad, asi como la universalidad, la integralidad, el derecho a 
la salud y la calidad de vida; y si no figuran, es porque han sido obviados delibe- 
radamente. 

Sin embargo, aun cuando disminuir las desigualdades y hacer realidad la meta 
de acceso universal a los servicios de salud pueden estar contemplados en la po- 
litica de salud formulada, el principal desafio estara en su implementation y ges- 
tion efectiva, pues existen dos fuerzas contrapuestas desde el gobierno: por un 
lado, la voluntad y compromiso sincero de disminuir la desigualdad, brindando 
asistencia universal, integral, equitativa, eficiente, efectiva y participativa para me- 
jorar la calidad de vida; y, por otro, una institucionalidad y rectoria debil, con difi- 
cultades y obstaculos sistemicos de organization y gestion, de recursos humanos 
y economico-financiero-presupuestarios que traban las posibilidades reales de su 
realization. 
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LA DISCUSION 
SOBRE LAS 
ULTIMAS CIFRAS 
DE POBREZA 

JOSE CARLOS RODRIGUEZ 



Partimos aca del supuesto de que la ultima 
Encuesta de Hogares del 2013, conocida antes 
que la del 2012, mantiene la metodologia y esta 
hecha con los mismos niveles de profesiona- 
lidad que las anteriores. No hay entonces un 
cambio en el instrumento de medida ni en los 
metodos de recoleccion y procesamiento. Se 
trata ademas del mismo equipo de investigado- 
res/as. 

Lo que se publica, sehalan estos ultimos da- 
tos, es una acelerada reduccion de la pobreza 
(Graficos 1 y 2) y una disminucion de la des- 
igualdad, sobre todo rural (Graflco 3). 

La sorpresa y la discusion son la siguiente: 
ique paso? iPor que despues de mantenerse 
tan irreductibles, o solo suavemente reversibles, 
esos niveles de pobreza descienden por fin en 
forma acelerada? Se trata de dar cuenta de un 
fenomeno que se asume como un hecho. 

Hay tres explicaciones que circularon por 
dentro y f uera de la academia. 

(1) Unaesquefinalmente hatenido un efecto 
de 'derrame' del crecimiento de la empresa agri- 
cola que goza de incentivos privilegiados: esca- 
sa carga fiscal, bajo cumplimiento de las leyes 
laborales y escaso cuidado ecologico. 

(2) La otra es que el descenso de la inflacion 
de los alimentos tuvo un impacto positivo sobre 
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los pobres, como antes lo tenia en forma negativa. Ya que el componente 
mas importante de la canasta familiar del pobreson sus rubrosdealimento. 

(3) Aca se hace otra hipotesis diferente. Que hay un empobrecimiento de 
la economia campesina, pero que eso se encubre por el hecho de que cier- 
tas zonas siguen siendo rurales, pero son cada vez menos agricolas. 

Derrame 

Sobre el efecto del derrame no hay estadisticas puntuales. Sin ellas, 
es dificil descartarlo o confirmarlo. Pero el hecho de que las zonas de 
'productores' tengan tan poca poblacion hace muy dificil pensar que su 
prosperidad llegue a muchos y afecte los promedios de prosperidad. En 
cambio, el hecho de que sean agricultores la mayona de los mas pobres 
(cuadros 1 y 2) hace pensar en que esa no es una hipotesis verifiable. 0 
sea, que el vecindario del gran productor comparta la bonanza de este. 

Inflation de alimento 

Las veriflcaciones del Banco Mundial sobre la dependencia de la po- 
breza extrema y la pobreza del alza del precio de la canasta alimenticia 
son solidas y empiricamente constatadas en el corto plazo. Pero no es 
incompatible con otra explicacion de medio plazo. Porque si el campesi- 
no, que conforma la inmensa mayona de los pobres es tan sensible a los 
precios de los alimentos, es porque dejo de ser productor agricola, o sea, 
que esta desprovisto de la capacidad de refugiarse en sus tradicionales 
medios de subsistencia alimenticia: maiz, mandioca, mam, poroto, bata- 
ta, ganado menor, etc. De lo contrario se beneficiaria con los buenos pre- 
cios de esta produccion. Este analisis es consistente con la demografia 
de la poblacion extremo pobre que presento V. Serafini en Economia y So- 
ciedad y plantea una extremada vulnerabilidad del sector. Una oscilacion 
de precios internacionales duplica o disminuye a la mitad al contingente 
de la poblacion que se encuentra bajo la linea de la pobreza o extrema 
pobreza. 

El campo no agricola 

La hipotesis que aca se quiere presentar, y no tiene aun una base em- 
pirica suflciente, es la siguiente: una parte cada vez mayor del campo (y 
del campesino) ha dejado de ser agricultor. Y, por lo tanto, dejo de ser 
empobrecido por la competencia de la empresa agricola y por la carencia 
o mejor desincentivo de las politicas publicas... Las zonas rurales se estan 
transformando en barrios osuburbios de los poblados urbanos. Entonces 
tienen mas posibilidad de resiliencia en relacion a las economias exter- 
nas negativas en las cuales se enmarcan. Y, como 'sub-urbanos', han sido 
beneflciados de los fondos del Estado central y de los locales, con lo cual 
han podido mejorar sus niveles de vida y disminuir la brecha de la des- 
igualdad. La mejona en este caso no seria obra del oceano de soja y los 
archipielagos que crea, sino serian la urbanizacion y suburbanizacion en 
las zonas mas pobladas, entre las cuales, el departamento Central. 
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Los hechos I 



Descenso de la pobreza y la pobreza total y la extrema 
(2007-2013) 

Una tarea de la Direction General de Estadistica, Encuestas y Censos ha pu- 
blicado los datos que alteran la tendencia establecida, segiin la cual el Paraguay, a 
diferencia de la region, no estaba teniendo cambios acelerados en la disminucion 
de sus estadisticas de pobreza. 



Grafico 1: Descenso de la pobreza total, urbana y rural 2007 - 2013 
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FUENTE: DGEEC/ EPH 2007-2013. 



La estadistica de la Pobreza Total en los ultimos anos nos indica una caida de 
la Pobreza Total nacional muy importante entre 2007 y 2013. La Pobreza Total 
nacional cayo en 17 puntos, de una incidencia de 41,2% a una 23,8%; la caida 
proportional fue de -42%. La Pobreza Urbana cayo en 17 puntos (33,6 a 17%), lo 
que constituye una caida proportional de -49%. La Pobreza Total Rural cayo en 
-18 puntos (incidencia de 51,8 a 33,8%), una caida de 35%. 

Estas tendencias se verifican tambien en la pobreza extrema. 



Grafico 2: Descenso de la pobrera extrema, urbana y rural 2007 - 2013 
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FUENTE: DGEEC/ EPH 2007-2013. 
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La estadistica de la Pobreza Extrema en los ultimos anos nos indica una caida 
de este item muy importante entre 2007 y 2013. La Pobreza Extrema total cayo 
en 13 puntos (de una incidencia de 23,2% a 10,1%). Eso constituye una caida 
proporcional de -56%. La Pobreza Extrema urbana cayo en 10 puntos, 15,4 a 5,1 
de incidencia, una caida proporcional de -67%. La Pobreza Extrema rural cayo en 
-16 puntos (de una incidencia de 34 a otra de 17,6%). Un descenso proporcional 
de -48%. 



Los hechos II 

Disminucion de la desigualdad entre 2007 y 2013 

Grafico 3: La evolucion de la desigualdad Gini urbano, rural y total 
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Fuente: DGEEC/ EPH 2007-2013. 



La evolucion de la desigualdad desde el 2007 al 2013 segiin su indice Gini, 
urbano y rural, muestra una disminucion, las series tienden a converger. (El Gini 
es una medida de la desigualdad que varia entre una desigualdad minima cero y 
una maxima uno). 

La correlacionan de la serie de datos urbana y rural fue positiva con un coefi- 
ciente de correlacion 0,45. (El coeficiente mide la covariation con una medida que 
va entre -1 y +1). En los anos previos (1989-2007) la tendencia era que el Gini ur- 
bano descendia cuando el Gini rural aumentaba. La correlacion era negativa (coefi- 
ciente de -0,4). Sibien el pais se encuentra entre los peores niveles de desigualdad de 
la humanidad, hay una tendencia a que la sociedad se vuelva mas homogenea en los 
ultimos anos. El descenso del Gini del 2007 al 2013 se debe a la caida de la desigual- 
dad rural mas que de la urbana, que evoluciona en forma muy volatil. 
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Los hechos III 

Los campesinos son los pobres y los mas pobres 



Cuadro 1 : La distribucion de los pobres segun las ramas de actividad economica (2013) 



Rama de Actividad 


Total 


POB 
EXTREMO 


POB 
NO EXTREMO 


NO POBRE 


I otai 


1 UU,U 


1UU,U 


1 UU,U 


1 UU,U 


1. Agricultura, Ganaderia, Caza y Pesca 


26,4 


68,2 


40,0 


17,2 


2. Minas y Canteras 


0,1 


0,1 




0,1 


3. Industrias Manufactureras 


10,4 


4,9 


8,5 


11,7 


4. Electricidad, Gas y Agua 


0,5 


0,1 


0,3 


0,6 


5. Construccion 


6,6 


4,3 


8,1 


6,7 


6. Comercio, Restaurantes y Hoteles 


25,3 


12,8 


22,2 


28,0 


7. Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones 


4,2 


1,3 


3,4 


4,8 


8. Finanzas, Seguros, Inmuebles 


4,5 


0,3 


2,0 


5,6 


9. Servicios Comunales, Sociales y Personales 


21,8 


7,7 


15,5 


25,2 


NR 


0,2 


0,4 




0,1 



Fuente: Encuesta de Hogares 2013. 



La localization de la pobreza por Rama de Actividad es la siguiente. La agri- 
cultura y la ganaderia (Renglon 1) conforman la rama donde esta el 68,4% de los 
Pobres Extremos, 40% de los Pobres totales y mucho menos, un 17,2%, son los No 
Pobres. El otro gran continente hay que buscarlo en el comercio (Renglon 6). La 
pobreza y la extrema pobreza son agricolas y ganadera. En segundo lugar estan los 
vendedores ambulantes. 

Los datos de la Ocupacion confirman estos hechos 



Cuadro 2: La distribucion de los pobres segun Ocupacion Principal (2013) 



Ocupacion Principal 


Total 


POB 
EXTREMO 


POB 
NO EXTREMO 


NO 
POBRE 


Total 


100,0 


100,0 


100,0 


100,0 


1. Miembros Poder Ejecutivo, Legisl., Judicial y Personal Direct. 


3,3 


0,2 


0,8 


4,3 


2. Profesionales Cientificos e Intelectuales 


6,6 


0,2 


1,1 


8,5 


3. Tecnicos y Profesionales de Nivel Medio 


6,3 


0,4 


2,1 


8,0 


4. Empleados de Oflcina 


4,6 


0,5 


2,1 


5,7 


5. Trabajadores de Servicios y Vend, de Comercios y Mercados 


19,3 


8,3 


13,6 


22,0 


6. Agricultores y Trabaj. Agropecuarios y Pesqueros 


23,8 


65,1 


35,5 


14,8 


7. Oficiales, Operarios y Artesanos 


13,7 


8,9 


16,0 


14,2 


8. Operadores de instalaciones y maquinas y montadores 


4,6 


1,4 


4,3 


5,1 


9. Trabajadores no calificados 


17,5 


14,7 


24,4 


17,0 


10. Fuerzas Armadas 


0,2 






0,2 


NR 


0,2 


0,4 




0,1 



Fuente: Encuesta de Hogares 2013. 
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La localization de la pobreza por Ocupacion principal es la siguiente. El 65,1% 
de los Pobres Extremos, 35,5% de los Pobres y mucho menos, un 14,8%, de No 
Pobres estan entre los agricultores ytrabaj adores agropecuarios (Renglon 6). Otro 
gran contingente de pobres hay que buscar entre los Trabaj adores no calificados 
(Renglon 9), y en Oficiales, Operarios y Artesanos (Renglon 7). La Pobreza y la 
Pobreza Extrema estan formadas por agricultores y peones ganaderos. 
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POBREZA DE 
INGRESO EN 
PARAGUAY: 
ENTRE EL 
CRECIMIENTO 
ECONOMICO Y 
LA PROTECCION 
SOCIAL 

VERONICA SERAFINI GEOGHEGAN 



La relacion entre el crecimiento economico y la 
reduccion de la pobreza de ingreso se produce prin- 
cipalmente por dos vfas: la generacion de ingresos 
laborales directos y las politicas redistributivas que 
mejoran las capacidades y oportunidades que les 
permiten a las personas aprovechar mejor el buen 
desempeno economico. 

El crecimiento economico es el resultado del 
buen funcionamiento de los diversos mercados que 
se traduce en mayores ingresos para quienes parti- 
cipan en estos. Con mayores ingresos se reduce la 
pobreza, se facilita el acceso a bienes y servicios y, 
por ende, mejora la calidad de vida y el bienestar de 
la poblacion. 

Las politicas redistributivas tienen varios obje- 
tivos. En primer lugar crean capacidades, mejoran 
la salud y aumentan el capital humano y el acceso 
a activos mejorando sus oportunidades presentes y 
futuras. En segundo lugar protegen de los riesgos y 
mitigan las vulnerabilidades que contribuyen a gene- 
rar o profundizar la pobreza. 

La implementacion de politicas solo es posible si 
el pais cuenta con los recursos suficientes, que pue- 
den ser recaudados principalmente en momentos de 
bonanza economica; es decir, cuando crece el pro- 
ducto interno bruto (PIB). 

Un crecimiento economico de calidad mejora las 
finanzas publicas debido a que los sectores que mas 
se benefician del crecimiento pagan mas impuestos. 
Las recaudaciones tributarias permiten financiar pro- 
gramas sociales, economicos y de infraestructura, 
dirigidos a la poblacion en general, pero en particu- 
lar a las que se encuentran en situacion de pobreza 
facilitando su incorporacion al mercado con mayor 
productividad y competitividad. La capacidad redis- 
tributiva de los beneficios del crecimiento tiene que 
ver, en parte, con el grado de justicia incorporado al 
sistematributario. 

Los recientes resultados de las dos ultimas en- 
cuestas de hogares dan cuenta de una importante 
reduccion de la pobreza, especialmente de la pobre- 
za extrema rural. Uno de los determinantes de esta 
reduccion senalado por el Gobierno ha sido el creci- 
miento economico. En este documento se exponen 
algunas ideas tendientes a impulsar el analisis sobre 
la relacion entre crecimiento economico y su impac- 
to en la pobreza en Paraguay. 



Veronica Serafini Geoghegan 

Economista, Magister en Ciencias Sociales por la Fa- 
cultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLAC- 
SO) sede Mexico y Doctora en Economfa por la Uni- 
versidad Autonoma de Mexico (UNAM). 
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Se reduce la pobreza de ingreso en parte gracias al 
crecimiento economico 



La pobreza de ingreso ha venido reduciendose en Paraguay lentamente du- 
rante los ultimos anos. En el ano 2000 la tasa de pobreza era de 36,8%, mientras 
que en 2013 alcanzo un 23,8%'. La pobreza moderada ha mostrado una tendencia 
uniforme y persistente a la baja, mientras que la pobreza extrema mostro mayor 
rigidez, aunque en los ultimos dos anos verified una importante y llamativa re- 
duccion. En todos los casos, la pobreza tiene una mayor incidencia en el sector 
rural. 

Esta evolucion positiva coincidio con un periodo de crecimiento economico, 
posterior a varios anos de crisis y recesion. En efecto, el producto interno bruto 
(PIB) presenta una tasa de crecimiento promedio en los ultimos anos superior 
al 5%, con excepcion del ano 2009, en que, derivado de la crisis mundial, acuso 
una drastica caida. Sin embargo, esta reduccion fue rapidamente contrarrestada 
por un nuevo incremento del PIB de 13,1% y 13,6% en los anos siguientes (2010 
y2013). 

El Gobierno atribuyo la reduccion de la pobreza al buen desempeno econo- 
mico, atendiendo que, segiin la ultima Encuesta de Hogares (2013), el ingreso 
laboral presenta un incremento sustancial en los deciles de poblacion mas pobres 
con respecto a 20 1 1 . 



Evolucion del promedio de ingreso laboral del hogar 2011-2013, segun 
deciles de ingreso 

(En guaranies constantes) 



Deciles 


2011 


2013 


Crecimiento (%) 
2013/2011 


Total 


3.353.295 


3.744.062 


11,7 


1 


356.327 


578.640 


62,4 


2 


872.183 


1.111.539 


27,4 


3 


1.160.844 


1.581.239 


36,2 


4 


1.497.867 


1.883.515 


25,7 


5 


1.915.558 


2.340.520 


22,2 


6 


2.176.462 


2.693.632 


23,8 


7 


2.802.743 


3.327.568 


18,7 


8 


3.547.074 


3.925.753 


10,7 


9 


4.495.692 


5.135.511 


14,2 


10 


10.474.217 


10.419.210 


-0,5 



Fuente: presentacion de STP/DGEEC al Comite Interinstitucional de Pobreza. Marzo 2014. 



1 DGEEC (2014). Boletin de pobreza 2013. Fernando de la Mora, Paraguay. 
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Un estudio realizado por Colman 2 encuentra una reduccion de la pobreza mas 
que proporcional que el crecimiento del PIB. El autor senala que "el valor del 
coeficiente indica que por cada punto porcentual de crecimiento del PIB real, la 
cantidad de poblacion en situacion de pobreza disminuye en 1,16%", mantenien- 
do todo lo demas constante (distribution del ingreso, inflation). 

Por otro lado, el analisis realizado por el Gobierno actual -en cooperation con 
el Banco Mundial- sobre las encuestas de hogares 2012 y 2013 presentado al Co- 
mite Interinstitucional de Pobreza encuentra que los ingresos laborales explican el 
75% del aumento del ingreso de los dos deciles de mayor pobreza. 



Los limites del crecimiento economico para reducir la pobreza 
La volatilidad del crecimiento 

El logro de una reduccion sostenida de la pobreza de ingreso por la via del 
crecimiento pareciera que enfrentara retos importantes. Uno de estos obstaculos 
se encuentra en la alta volatilidad del crecimiento debido a shocks internos y ex- 
ternos 3 , cuyo impacto negativo tiene varias aristas. Un crecimiento volatil da lugar 
a un tambien consumo inestable, lo que atenta contra el bienestar. La volatilidad 
genera, ademas, disminucion de la productividad, aumento de la incertidumbre y 
restricciones a la inversion 4 . Todo ello termina afectando negativamente al nivel y 
calidad del empleo, principal medio de reduccion de la pobreza de ingreso. 

Uno de los factores que mas afectan a la volatilidad del PIB tambien afecta 
particularmente a la poblacion rural en situacion de pobreza, profundizando los 
riesgos y las vulnerabilidades sociales. 

Los fenomenos climaticos, que tradicionalmente agregan riesgos a la produc- 
tion agropecuaria, en la actualidad, acentiian su peso negativo debido al cambio 
climatico que contribuyo a disminuir previsibilidad y a invalidar progresivamente 
los conocimientos y practicas culturales de los productores. En los ultimos 5 anos 
el pais ha sido testigo de por lo menos dos eventos criticos para la agricultura 
(2008 y 20 1 1), situacion que afecta a los resultados agropecuarios y, por ende, a los 
ingresos familiares. La agricultura familiar no cuenta con medidas de protection 
que disminuyan los afectos adversos de estos fenomenos, tales como un seguro 
agricola, infraestructura vial de todo tiempo e inversiones en las fincas. 

La precariedad del trabajo 

A los efectos negativos de los shocks que desestimulan la generation de em- 
pleos de calidad, la propia estructura economica actual no contribuye a mejorar 
la calidad del trabajo. Esta situacion no solo no permite el bienestar presente, ade- 
mas compromete las posibilidades de crecimiento future y sienta las bases para la 

2 Colman, Humberto (2014). Determinantes macro de la pobreza. Recuperado de http://harielcol.blogspot. 
com/2014/01/determinantes-macro-de-la-pobreza.html 

3 En la ultima decada, el PIB tuvo crecimientos anuales que variaron entre -4,0 (2010) y 13,6 (2013). 

4 Banco Mundial (2013). Volatilidad del crecimiento economico en Paraguay. 
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transmision generacional de la pobreza. En efecto, si bien la tasa promedio de des- 
empleo es relativamente baja (4,9%), al analizar ciertos grupos poblaciones, esta 
tasa aumenta a niveles preocupantes: mujeres (6,1%), jovenes (11,2%) y mujeres 
jovenes (14,6%) 5 . El problema mas grave del mercado laboral son las condiciones 
de trabajo: el subempleo, la informalidad y la precariedad laboral. 

El subempleo afecta al 20,6%, existe un 13,7% que corresponde al grupo de 
personas asalariadas o en relacion de dependencia (empleados y obreros publicos 
y privados) que trabajando mas de 30 horas por semana, no llegan a percibir el 
salario mmimo vigente; mientras que el restante 6,8% trabaja menos de 30 horas 
por semana pero desea trabajar mas horas y esta disponible para hacerlo. 

El Informe Nacional sobre Desarrollo Humano editado por OIT-PNUD con 
la colaboracion de JICA 6 , ampliamente difundido por la prensa en las ultimas 
semanas, presenta una situacion preocupante: el empleo informal (sin jubilacion) 
afecta al 81,3% de la poblacion ocupada de 15 anos y mas. 

Desde el marco conceptual que presenta el informe de Desarrollo Humano 
-informalidad vinculada al acceso a jubilacion-, la informalidad que afecta a la 
poblacion actual se traducira en pobreza a su edad adulta mayor, debido a que no 
cuenta con la protection necesaria (jubilacion o pension) que le permitira tener 
mejores condiciones de vida cuando concluya su vida laboral. 

Esta conclusion es consistente con los datos de la ultima Encuesta de Hogares 
que sefiala que apenas el 40,4% de las personas asalariadas o dependientes esta 
acogido a un sistema de jubilacion o pension. Este porcentaje disminuye al 27,5% 
y 5,9% si los trabajadores estan en pobreza moderada y pobreza extrema, respec- 
tivamente. 

El alto nivel de incumplimiento de la normativa referente a seguridad social 
se da tanto en empresas pequehas como en las grandes. En las empresas de 3 a 6 
empleados solo un tercio de las mismas esta incluido en algiin programa de jubi- 
lacion; en las empresas grandes (50 empleados o mas) la cobertura no sobrepasa 
el 75%. 

El 18,9% de los pobres extremos son empleados/as, obreros/as o trabajadores/ 
as domesticos, esta cifra se eleva al 41,4% en el caso de trabaj adores/as en situa- 
cion de pobreza moderada. 

En el sector rural el promedio de ingreso de un trabajador en situacion de po- 
breza extrema es de menos de G. 200.000; un tercio de la poblacion ocupada tra- 
baja sin remuneration -fundamentalmente mujeres y jovenes-; el 93% no cuenta 
con seguridad social; sus afios promedio de estudio apenas rondan los 6, es decir, 
con suerte terminaron la education primaria; menos del 20% de las fincas cuenta 
con asistencia tecnica o financiera y apenas un tercio se encuentra organizado 
segiin el Censo Agropecuario Nacional realizado en 2008. 

Todos estos datos en torno a la pobreza laboral dan cuenta de la necesidad de 
politicas que protejan el derecho al trabajo y garanticen que el mismo constituya 
el medio mas importante para dejar la pobreza de manera permanente. 



5 DGEEC (2013). Boletin de empleo EPH 2012. Fernando de la Mora, Paraguay. 

6 PNUD/OIT (2013). Informe Nacional sobre Desarrollo Humano. Paraguay 2013. Trabajo decente y desa- 
rrollo humano. Asuncion, Paraguay. 
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Segun la Encuesta de Trabajo Infantil y 
Adolescente realizada en 201 1 , el 22,4% del 
total de nihos, ninas y adolescentes (5-17 ahos) 
se encuentra en situacion de trabajo infantil 



La pobreza infantil y adolescente 

Un siguiente obstaculo para que el crecimiento tenga un impacto positivo en 
la reduction de la pobreza a largo plazo es la elevada cantidad de ninos, ninas y 
adolescentes en situacion de pobreza. En estos casos, el trabajo no es la solution 
para dejar de ser pobre; al contrario, constituye una de las primeras causas de 
desertion escolar. En 2013 mas del 40% de la poblacion en situacion de pobreza 
tenia menos de 17 anos. 

Segun la Encuesta de Trabajo Infantil y Adolescente realizada en 201 1, el 22,4% 
del total de ninos, ninas y adolescentes (5-17 anos) se encuentra en situacion de 
trabajo infantil; esto es, 416.425 ninos, ninas y adolescentes. Casi la mitad (49,2%) 
se ocupa en la rama de agricultura, ganaderia, caza y pesca (204.727 ninos/as y 
adolescentes) -realizan esencialmente tareas de cultivos generales y cria de ani- 
males-. Dos consecuencias importantes tiene esta situacion: desertion escolar y 
dafios a la salud. En la adolescencia casi el 40% ya dejo la escuela, en su mayoria 
por necesidad de trabajar. Del total de ninos, ninas y adolescentes en trabajo in- 
fantil, el 42,1% reporto haber tenido alguna lesion o enfermedad a consecuencia 
del trabajo realizado. 

Sin medidas que disminuyan el trabajo infantil y adolescente y garanticen que 
los mismos permanezcan en el sistema educativo y cuenten con condiciones de 
salud, este patron de crecimiento generara efectos adversos y sus logros seran de 
corto plazo y con el riesgo de continuar con las condiciones que permiten la trans- 
mision intergeneracional de la pobreza y entorpecer un crecimiento sostenido a 
largo plazo. 



El crecimiento economico no genera suficientes recursos 
fiscales 



La sostenibilidad de altas tasas de crecimiento economico depende, entre otros 
factores, de la acumulacion de capital humano a corto y mediano plazo. A largo 
plazo, las restricciones propias de un modelo productivo que genera trabajo de 
mala calidad exigen profundas transformaciones para transitar hacia un modelo 
de mayor inclusion laboral e industrialization. 
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Estas transformaciones requieren inversiones y cambios en la estructura pro- 
ductiva. Para ello es necesario implementar politicas educativas, laborales y de 
salud solidas y sobre todo de calidad y a largo plazo, las cuales requieren inversion 
piiblica, cuyo financiamiento genuino proviene de los recursos que se generan a 
traves de las recaudaciones tributarias. 

Dadas la baja presion tributaria y la importante inequidad de su estructura, el 
pais se encuentra frente a una situacion en la que el Estado no recauda de quie- 
nes se benefician con el crecimiento de la economia; por lo tanto tampoco puede 
implementar estas politicas. El reciente documento del Banco Mundial 7 confirma 
lo que el pais ya sabe: la necesidad de una reforma tributaria que garantice mayor 
equidad tributaria y los recursos fiscales suficientes para fomentar el crecimiento 
y la reduccion de la pobreza. 

El pais enfrenta una situacion dificil de salir si no se toman medidas drasticas 
que seguro generaran reacciones contrarias de los sectores mas beneficiados por 
el crecimiento economico, como ya ha pasado con decisiones anteriores como en 
la aprobacion del Impuesto a la Renta Personal. Sin embargo, si queremos un pais 
respetado internacionalmente, viable economica y politicamente e integrado al 
mundo, se hace necesario cambiar drasticamente este modelo de crecimiento, lo 
cual requiere politicas economicas y sociales de amplio alcance, y ello, a su vez, 
exige su financiamiento. 



La relevancia de las politicas de proteccion social 

En un contexto de alta volatilidad del crecimiento economico, la precariedad 
laboral, los importantes riesgos que vulneran a la poblacion y la infantilizacion 
de la pobreza, el crecimiento como factor principal de reduccion de la pobreza 
no contribuira a romper con la transmision generacional de la misma y puede 
constituirse en un obstaculo a mediano y largo plazo. 

Una gran masa de trabaj adores ytrabajadoras sin seguridad social, en empren- 
dimientos de baja productividad, sin inclusion financiera y con escasos activos 
para producir tienen altos riesgos de permanecer toda su vida siendo pobres si 
ya lo son. Si estan fuera de la pobreza, su probabilidad de caer en la misma es alta 
pues deben enfrentar shocks economicos, enfermedades o muertes prematuras o 
la vejez sin las debidas condiciones. 

Por ello, la mayoria de los paises que han logrado niveles de desarrollo altos o 
medios desde la mitad del siglo pasado, pusieron como uno de los pilares de sus 
politicas de desarrollo a la de proteccion social. 

Los objetivos de una politica de proteccion social difieren segiin autores e ins- 
tituciones; sin embargo, el factor comiin de todos ellos es garantizar la mitigation 
de los riesgos economicos y sociales que enfrenta una persona o familia a lo largo 
de su ciclo de vida. 



7 Banco Mundial (2013). Revision del gasto publico de Paraguay. 
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Para Cecchini y Martinez (2008) 8 los objetivos de una politica de protection 
social son garantizar un ingreso que permita mantener niveles minimos de ca- 
lidad de vida para el desarrollo de las personas; posibilitar el acceso a servicios 
sociales y de promotion, y procurar la universalizacion del trabajo decente (p. 18). 

Por otro lado, la Comision de Desarrollo Social de las Naciones Unidas (2000) 9 
define como objetivo dar respuestas a "diversas contingencias a fin de compensar 
la falta o reduction sustancial de ingresos provenientes del trabajo, brindar asis- 
tencia a las familias con hijos y ofrecer atencion medica y vivienda a la poblacion" 
(p. 3). 

La Union Europea (2010) 10 refiere como fin de la politica de protection social 
"mitigar la vulnerabilidad de la vida de las personas mediante la seguridad social, 
ofreciendo protection contra los riesgos y las adversidades de la vida; mediante la 
asistencia social, ofreciendo pagos y transferencias en especie para apoyar y ayu- 
dar a los mas pobres; y mediante esfuerzos de inclusion, para mejorar el acceso de 
los marginados a la asistencia y la seguridad social" (p.l). 

En cualquiera de los casos, la politica tiene por lo menos dos pilares, el de la 
seguridad social (contributiva) que en Paraguay, al estar dirigida al trabajo formal, 
deja fuera de cobertura a gran parte de la poblacion, y el de la asistencia social (no 
contributiva) cuyo esfuerzo esta focalizado en la poblacion en situation de pobre- 
za que no cuenta con condiciones para acceder a la seguridad social. Esta pobla- 
cion requiere programas que mitiguen los riesgos que ocasiona la pobreza, como 
la exclusion en salud, la desertion escolar y la ausencia de ingresos en la vejez. 

En nuestro pais el pilar de asistencia social initio su implementation en 1995 
con los programas Tekopora y Abrazo y continuo con el de la pension alimenta- 
ria 11 . Estos programas todavia son de baja cobertura y, sobre todo, incompletos en 
su abordaje, ya que deben ir acompafiados de un fuerte aumento de la oferta de 
servicios, como los sanitarios y educativos. 

Sin politicas que protejan a ninos y adolescentes, la salida de la pobreza proba- 
blemente sera a costa de su permanencia en el sistema educativo y sus condicio- 
nes de salud, factores que determinan las posibilidades de acumulacion de capital 
humano futuro, poniendo en riesgo la sostenibilidad del crecimiento a mediano y 
largo plazo. Sin politicas que protejan a los adultos trabajadores de los shocks eco- 
nomicos, su capacidad para generar ingresos se vera permanentemente corroida 
por la volatilidad del crecimiento y su exclusion de los mecanismo que proveen 
seguridad, como el acceso a creditos, ahorros y seguros. Sin una mayor cobertura 
de seguridad social, la vejez es un punto de encuentro con la pobreza si ya no lo 
fue antes. 



8 Cecchini, S. y Martinez, R. (201 1). Proteccion social inclusiva en America Latina. CEPAL/GIZ. Santiago de 
Chile, Chile. 

9 Comision de Desarrollo Social de las Naciones Unidas (2000). El mejoramiento de la proteccion social y la 
reduction de la vulnerabilidad en el actual proceso de mundializacion. Informe del Secretario General (E/ 
CN. 5/2001/2), Comision de Desarrollo Social, 39° periodo de sesiones. 

10 Union Europea (2010). La proteccion social para el desarrollo inclusivo. 

11 El segundo pilar es el de la seguridad social (contributivo), que en Paraguay esta implementado por el Ins- 
tituto de Prevision Social (empleados privados) y la Caja Fiscal (empleados publicos). La cobertura de este 
pilar es sumamente baja ya que esta dirigido principalmente al trabajo en relacion de dependencia. Por lo 
tanto, una gran parte de la poblacion ocupada en situation de pobreza no esta habilitada legalmente ni tiene 
la capacidad economica para aportar los recursos necesarios que le garantizaran una jubilation digna en la 
vejez. 
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La tasa de pobreza 

Los resultados de la encuesta de hogares 2013 
indican una reduction importante en la tasa de po- 
breza total y de pobreza extrema y un cambio de 
tendencia respecto a las mediciones de los tres anos 
anteriores. 

La tasa de pobreza total se reduce del 32,4% en 
el 2011 al 23,8% en el 2013, en 8,6 puntos porcen- 
tuales, o sea, a un ritmo de 4,3 puntos porcentuales 
cada ano. Ademas, y luego de un periodo de estan- 
camiento de 4 anos, la tasa de pobreza extrema se 
reduce del 18% en el 2011 al 10,1% en el 2013, 7,9 
puntos porcentuales y a un ritmo de 3,95 puntos 
porcentuales cada ano. 

Segiin los tecnicos de la DGEEC, la encuesta, las 
estimaciones de ingreso y los valores de la linea de 
pobreza siguieron los mismos lineamientos meto- 
dologicos utilizados desde el ano 2009 en adelante. 

Al no existir cambios metodologicos entre las 
mediciones y la captation de los datos de la encues- 
ta tuvo elevados niveles de rigurosidad tecnica, las 
linicas explicaciones posibles estan relacionadas al 
crecimiento de los ingresos de las personas en situa- 
tion de pobreza. 
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MENOR POBREZA 

PERO ALTA 

VU LN ERABI LI DAD 

CESAR BARRETO OTAZU 



Antecedentes 



El buen desempeno que ha tenido la economia del pais desde el ano 2006 en 
adelante ha impactado positivamente a la sociedad y a la gente. El crecimiento 
economico promedio entre el 2006 y el 2013 ha sido del 5,4%, uno de los mas altos 
de America Latina. 

El primer impacto en los indices de pobreza ya se habia observado entre el 

2007 y 2008. Entre estos dos ahos la economia crecio un 6% en promedio y de una 
manera extendida hacia todos los sectores economicos: agropecuario, industrial, 
comercial y de servicios. 

Como consecuencia, la tasa de pobreza total, medida con la misma metodolo- 
gia actual, se redujo del 34% en el 2007 al 30,9% en el 2008, 3,1 puntos porcentua- 
les en un ano, y la tasa de pobreza extrema se redujo del 23,2% al 19%, 3,2 puntos 
porcentuales. 

Este ritmo de reduction de la pobreza se interrumpio a partir de finales del 

2008 por los efectos negativos que tuvo en la economia la crisis financiera inter- 
national, profundizada en el caso de nuestro pais por la profunda sequia en el ano 

2009 que afecto a todos los rubros agricolas y ganaderos. 



Crecimiento economico, remesas y politicas sociales 



El crecimiento de los ingresos de las personas esta relacionado principalmente 
con la posibilidad de: 

• acceder a empleos mejor remunerados, en el caso de los dependientes en 
las areas urbanas; 

• a una mayor production y a mejores precios, en el caso de la agricultura 
familiar campesina; y 

• a mayores ventas e ingresos, en el caso de los independientes y cuentapro- 
pistas en las areas urbanas y rurales de todo el pais. 



El crecimiento economico promedio 
entre el 2006 y el 2013 ha sido 
del 5,4%, uno de los mas altos de 
America Latina 
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Creadon de Empleos 

La creation de empleos de mejor calidad como resultado del crecimiento eco- 
nomico observado, tanto en el sector agropecuario como en los sectores indus- 
triales, comerciales y de servicios en los ultimos anos, es el factor mas importante 
que explica el incremento en los ingresos de las personas. 



Cuadro 1 : Poblacion, crecimiento y empleo 





2011 


2012 


2013 


2013-2011 


Pob. Econ. Activa (PEA) 


3.215.510 


3.412.844 


3.446.268 


230.758 


Ocupado Pleno 


2.327.116 


2.549.424 


2.614.485 


287.369 


Poblacion sin empleo 


888.394 


863.420 


831.783 


56.611 


Subocupados 


707.655 


697.881 


660.432 


47.223 


Desem plead os 


180.739 


165.539 


171.351 


9.388 


Tasa Desempleo 


27,6% 


25,3% 


24,1% 




Crecimiento PIB Promedio 


4,3% 


-1,2% 


13,6% 


5,6% 



Fuente: DGEEC- Encuesta de Hogares BCP. 



Entre el 2011 y el 2013 se han creado 287.000 empleos, tanto en el sector for- 
mal como en el informal, una parte asalariados y en otra como independientes y 
cuentapropistas, que han tenido mejores niveles de ingresos como consecuencia y 
muchos de ellos salieron de los umbrales de pobreza. 

Esto ha permitido ofrecer oportunidades laborales a los jovenes que ingresa- 
ron al mercado laboral, asi como reducir tanto la tasa de desempleo abierta como 
continuar con una reduction significativa de la masa de subocupados quienes 
mejoraron sus niveles de ingresos. 

Production Agricola 

Si bien la urbanization es creciente nuestro pais, el empleo agricola sigue sien- 
do muy importante, especialmente en lo que se denomina la agricultura familiar 
campesina y donde la incidencia de la pobreza es muy importante. 

La agricultura familiar campesina ha ido recuperando la production, tanto de 
los rubros de autoconsumo asi como los rubros de renta. En el caso de los rubros 
de renta, se han observado la aparicion de oportunidades de cultivo con el sesa- 
mo, la production de mandioca para su industrialization y posterior exportation, 
el poroto negro, la introduction de la soja, el maiz y la recuperation del algodon. 
Asimismo, el crecimiento de la exportation de carne ha mejorado los precios del 
ganado para los pequefios ganaderos. 

Si bien estos avances no permiten aiin a muchas familias campesina pasar los 
umbrales de pobreza, si ha permitido a muchos salir de los niveles de pobreza 
extrema y requieren aiin de mucho apoyo de politicas publicas tanto para mejorar 
las tecnicas de cultivo como el fmanciamiento y el acceso oportuno y adecuado a 
los mercados para permitirles cruzar el umbral minimo de pobreza. 



43 

debate revista digital de politicas publicas 



Mejora en los salarios 

El buen desempeno de la economia paraguaya de los ultimos anos ha impacta- 
do tambien en las remuneraciones de los asalariados. 

Las personas en relation de dependencia que ganan el salario minimo o mas 
en la region metropolitana de Asuncion, segiin la Encuesta Continua de Empleo, 
se han incrementado del 56% en el cuatro trimestre del 2010 al 75% en el cuarto 
trimestre del 2013, un aumento significativo. Esto tambien ha ocurrido en las de- 
mas regiones del pais. 



Tramos de Salario Mi'nimo 


Ario2010 
4° trimestre 


Aho 2011 
4° trimestre 


Ano2012 
4° trimestre 


Aho 2013 
4° trimestre 


TOTAL 


602.880 (*) 


676.641 (*) 


666.782 (*) 


725.307 (*) 


Menos de 1 SM 


46,0 


37,1 


34,7 


25,6 


1 SM a menos de 1,5 SM 


26,1 


29,2 


27,4 


32,8 


1,5 SM a menos de 2 SM 


12,7 


13,2 


14,9 


15,9 


2 SM a menos de 2,5 SM 


6,1 


7,1 


8,4 


9,0 


2,5SMamenosde3SM 


3,0 


4,6 


3,5 


4,7 



Las remesas 



La emigration ha disminuido en los ultimos dos anos, pero la misma fue muy 
importante en los 10 anos previos. Esto ha significado que muchas personas en 
edad de trabajar se desplazaron a la Argentina, Espaha o EE.UU. y han podido 
obtener empleos en esos paises. 

La personas que han emigrado en gran parte son las que provienen de las areas 
rurales o de los segmentos mas vulnerables de las areas urbanas y al obtener in- 
gresos en esos paises han enviado remesas mensual o trimestralmente a sus fami- 
liares (padres, esposas/esposos o hijos), para quienes estas remesas representan 
un ingreso al cual recurren para cubrir sus gastos de alimentation, vivienda, edu- 
cation, salud, etc. 



Remesas Familiares 



Pais 


2011 


2012 


2013 (p) 


Var% 


Argentina 


236,4 


248,7 


186,3 


-25,1% 


Espana 


251,2 


296,1 


312,5 


5,5% 


USA 


144,0 


176,9 


133,1 


-24,7% 


Otros 


37,3 


34,8 


34,6 


-0,7% 


Total 


669,0 


756,5 


666,4 


-11,9% 
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Debemos tomar en consideration el impacto de las politicas 
publicas, cuya cobertura se ha incrementado significativamente 
entre los ahos 201 1 y 2013, como el Programa Tekopora de 
Transferencias Condicionadas y el Programa de Pension para la 
Tercera Edad en situation de pobreza. 



El impacto de estos ingresos -que si bien han bajado en el 2013, en total suman 
ingresos al pais por alrededor de US$ 700 millones anuales- es una mejora en los 
ingresos de las familias respecto a ahos anteriores, lo cual en muchos casos les 
permite cruzar el umbral de los niveles de pobreza. 



Las politicas sociales 



Adicionalmente, debemos tomar en consideration el impacto de las politicas 
publicas, cuya cobertura se ha incrementado significativamente entre los anos 
2011 y 2013, como el Programa Tekopora de Transferencias Condicionadas y el 
Programa de Pension para la Tercera Edad en situation de pobreza. 

Estos programas alcanzan cada uno de ellos a cerca de 100.000 familias y, si 
bien hay aspectos en los cuales se pueden mejorar de manera importante, los mis- 
mos fueron razonablemente focalizados hacia las personas de la poblacion meta, 
en este caso de los segmentos de pobreza y pobreza extrema. 



Resumen 



Si bien la reduction de la tasa de pobreza estimada en la EPH 2013 versus la 
estimada en la EPH 201 1 es sorprendente por la magnitud, la misma es consisten- 
te con lo que ha estado pasando en la economia paraguaya en la ultima decada y 
tiene un antecedente similar entre los ahos 2007 y 2008. 

La economia ha crecido a un ritmo promedio del 5,4% desde el 2006 en ade- 
lante, con el impulso initial de la agricultura y la ganaderia pero que en los lilti- 
mos cuatro ahos se ha expandido hacia todos los demas sectores de la economia, 
como la industria, el comercio y los servicios, con un efecto ampliado mucho mas 
importante en la inversion y en la creation de puestos de trabajo con mayores 
niveles de remuneration. 

Asimismo, respecto a una decada atras, la agricultura familiar campesina ha 
incrementado la production de rubros de autoconsumo y diversificado los rubros 
de renta, incursionando incluso en la production de soja. Ademas, los precios al 
productor han mejorado, lo cual ha incrementado la rentabilidad de los cultivos. 
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Finalmente, el impacto positivo en terminos de mayores ingresos que han sig- 
nificado las remesas recibidas de los familiares que han emigrado al exterior, asi 
como la implementation de politicas piiblicas, como el Programa Tekopora y el 
Programa de Pension para la Tercera Edad, han incrementado los ingresos de 
las familias en situation de pobreza y pobreza extrema y a muchas de ellas les ha 
permitido acceder a mejores niveles de vida. 



Vulnerabilidad 

Sin embargo, aunque han mejorado los ingresos, los niveles de vulnerabilidad 
son muy elevados. 

La economia es volatil porque depende aiin muy fuertemente de la actividad 
agropecuaria y del comercio fronterizo con paises vecinos. La actividad agrope- 
cuaria depende del clima y de los precios internacionales, y ambos son volatiles e 
impredecibles. Los paises vecinos tienen economias inestables que afectan negati- 
vamente al comercio fronterizo y las remesas. 

Por otro lado, las politicas sociales aiin no estan consolidadas en cobertura, en 
su estabilidad asi como en su localization, para actuar de manera antiticlica como 
una efectiva red de seguridad social. 

Por lo tanto, si bien ha bajado la pobreza en estos ultimos dos anos, la misma 
es aiin fragil por la propia volatilidad de las bases de la economia paraguaya y se 
pueden ver reversiones importantes en los proximos anos si la economia enfrenta 
difkultades climaticas o de precios internacionales de los productos basicos o una 
prolongada inestabilidad en las economias vecinas. 

Es necesario profundizar las politicas sociales para la consolidation de una 
red de seguridad social que permita una reduction sostenida de la pobreza en un 
ambiente de economia local y regional altamente volatil. 
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